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INTRODUZIONE 
 
Parlando del rapporto delicato tra Stato e cittadino nell’esercizio 
delle sue libertà di espressione, si dedica sempre poca attenzione 
anzi, come spesso accade, quando lo si fa si denota una lettura 
superficiale o prevenuta e solo quando si creano situazioni di 
tensione. 
Il complesso dei principi sui quali viene ad ergersi la civile 
convivenza deriva dall’astratto contrapporsi dei singoli diritti 
fondamentali : per far sì che il conflitto non si trasformi in 
aggressione, degenerando in fattori di disintegrazione, è 
opportuno che un garante tenga sotto controllo il mantenimento di 
questa sorta di equilibrio tra le azioni socialmente rilevanti.  
Lo Stato è il detentore legittimo della forza attraverso la delega di 
sovranità che la comunità gli ha conferito per ottenere tranquillità e 
sicurezza.  
Proprio la quiete e la pace dovrebbero essere requisito 
fondamentale per una convivenza pacifica tra le idee, o meglio tra 
i cittadini di uno stato civile con diversi punti di vista dove, con il 
riconoscimento delle diversità ma sempre nel rispetto dei principi 
di legalità e correttezza si cerca di assicurare quel principio di 
sicurezza e di ordine di cui lo Stato in prima persona si fa garante.  
Il dissenso, essenza stessa della democrazia, non deve mai 
assumere caratteri violenti, né tantomeno privare gli altri della 
possibilità di esprimere pubblicamente forme di pensiero diverse, 
andando contro a quelli che sono i principi cardini della vera 
partecipazione sociale: integrazione, rispetto e tutela.  
Stiamo parlando di veri e propri capisaldi sociali, di cui le Forze di 
Polizia sono le tutrici e la cui stessa esistenza dipende 
dall’opportunità di individuare coloro che minacciano l’ordine 
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pubblico al fine di organizzare strategie adeguate per contrastarli o 
distoglierli da queste forme di non-democrazia.  
Andare alla ricerca del miglior controllo interno vuol dire per un 
Paese annientare lo spettro della guerra civile, facendo sì che tutti 
i cittadini non si sentano in qualche modo dominati ed oppressi da 
un potere estraneo e nemico. Non credo sia corretto definirla una 
vera e propria “lotta” bensì una collaborazione, all’interno della 
quale lo Stato ricopre il suo ruolo ed il cittadino provvede al 
proprio, garantendo la sinergia necessaria al raggiungimento di 
questo importantissimo risultato.  
Ad oggi, i potenziali pericoli per la sicurezza pubblica negli eventi 
di massa provengono dalla presenza di piccoli gruppi che 
utilizzano tattiche di guerriglia urbana : dalla pluralità dei 
movimenti anti-global alla politicizzazione di eventi sportivi o 
musicali, per arrivare alla diffusa diffidenza verso le forze di 
Polizia, alla percezione di uno Stato che non è amico, ma nemico, 
visto come oppressore della democrazia e non come garante di 
quest’ultima.  
Tutte caratteristiche che rendono senz’altro ancora più complicato 
il lavoro di gestione dei servizi di ordine pubblico da parte 
dell’Autorità di Pubblica Sicurezza.  
La necessità di fornire una risposta alla crescente richiesta di 
tutela della sicurezza ha condotto il legislatore ad emanare negli 
ultimi anni numerose disposizioni in materia; la legge 15 Luglio 
2009 n. 94 (il c.d. pacchetto sicurezza) fornisce numerosi spunti 
per riflessioni approfondite su quanto si è introdotto poco fa; 
interviene modificando, integrando o aggiungendo disposizioni in 
materia penale, di immigrazione, contrasto alla criminalità 
organizzata, decoro urbano e sicurezza pubblica, anche attraverso 
modifiche al codice della strada.  
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Quello del legislatore è un percorso ambizioso, da molti definito a 
tratti utopistico, a mio avviso invece molto importante per 
raggiungere quel senso di democrazia e di sicurezza che ad oggi 
scarseggia tra le persone; vedere nello Stato un garante e non un 
nemico aiuta il cittadino ad avvicinarsi alle istituzioni, a credere nel 
vero senso di giustizia e di ordine, senza eccedere nei mezzi e 
nelle misure ma sempre orientato alla tutela dei diritti fondamentali 
di ogni individuo.  
La sicurezza può essere quella marcia in più per vivere meglio e, 
anche se sembra retorica, rappresenta un vantaggio e 
un’opportunità per ognuno di noi.   
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I. La sicurezza ? Una premessa sociologica 
 
Nonostante le società occidentali contemporanee siano tra le più 
sicure mai esistite, negli anni si è radicata una sorta di ossessione 
per il tema della sicurezza, in grado di segnare in maniera 
concreta le esperienze sociali e le politiche pubbliche.  
Si è disegnato mano a mano uno scenario di contrapposizione tra 
la condizione di benessere “materiale” e la centralità del problema 
della sicurezza, divenendo oggetto di approfondimento e di studio 
da parte di molti studiosi, con l’intento di delineare diverse 
interpretazioni a riguardo di queste “preoccupazioni”. 
Si è molto discusso in questi anni dentro e fuori i confini del nostro 
Paese su cosa davvero rappresentasse la sicurezza.  
Tra le definizioni del termine sicurezza spicca sicuramente quella 
di Z. Bauman il quale sottolinea come il vocabolo faccia 
riferimento a tre concetti distinti : la “sicurezza esistenziale” 
(security) , cioè la certezza che il mondo (sia) stabile e affidabile, 
così come lo sono i suoi criteri di correttezza, le abitudini acquisite, 
necessarie a superare le sfide della vita; la “sicurezza cognitiva” o 
certezza (certainty), vale a dire il fatto che conosciamo i sintomi, 
gli indizi e i segni premonitori che ci permettono di intuire che cosa 
aspettarci e di distinguere una mossa buona da una mossa falsa; 
la “sicurezza personale” (safety) quella cioè che ci fa credere che 
“purché ci comportiamo nella maniera giusta, nessun pericolo 
fatale (minaccerà) il nostro corpo e le sue estensioni: cioè i nostri 
bene, la famiglia e i vicini, così come lo spazio in cui tali elementi 
di un “io esteso” sono contenuti, come la casa e l’ambiente in cui 
si trova. 1 
Quando all’interno dei confronti e delle discussioni si pone il tema 
della sicurezza, lo si sovrappone spesso  e volentieri al termine 
                                                          
1
 Z.BAUMAN, La solitudine del cittadino globale, cit. p.25 
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“insicurezza”, ed è proprio su quest’ultimo che i mezzi di 
comunicazione fanno leva per sollevare il problema. 
Se in un passato recente il termine sicurezza riportava ai concetti 
di sicurezza sociale, tutela dei diritti e delle garanzie attese da un 
sistema di welfare, oggi l’insicurezza viene ricondotta all’ambiente 
in cui viviamo, ovvero a quei luoghi definiti pericolosi; luoghi che 
diventano palcoscenico di reati che mettono in pericolo l’incolumità 
nostra, dei nostri affetti e dei nostri beni; luoghi abitati da soggetti 
appartenenti quasi sempre a determinate categorie sociali, i quali 
attentano alla nostra sicurezza.2  
Una minaccia diffusa e generalizzata che, da un lato, ci fa entrare 
in un vero e proprio tunnel di ossessione per la sicurezza, 
dall’altro, comporta la necessità di tentare di governare 
l’insicurezza crescente, di dare ad essa un nome, di 
contestualizzarla e di attrezzarci al meglio per esorcizzarla.  
Il contesto sociale e culturale in cui si trovano molte persone è uno 
dei motivi dell’insicurezza; oltre al problema vero dell’insicurezza 
in sé , l’altro grave problema è la “percezione” di questa : società 
sempre più sicure e, allo stesso tempo, sempre più spaventate.  
Risulta sorprendente infatti come l’aumento o il decremento dei 
reati, rilevati dalle forze dell’ordine e della magistratura in un 
determinato territorio, spesso non abbiano una diretta correlazione 
con l’aumento o la diminuzione della percezione di sicurezza tra i 
cittadini. Dal momento che il fenomeno della “percezione 
dell’insicurezza” si compone di innumerevoli fattori3, diventa 
difficile tenere a bada questo processo di riflessione e si finisce 
spesso e volentieri nell’abbandonare quelle aree in cui gli individui 
si sentono meno sicuri, lasciando spazio a microcriminalità o ad 
                                                          
2
 A.NALDI, Massa Media e insicurezza, in R.SELMINI (a cura di), La sicurezza urbana, 
2004 p.118 
3
 CITTALIA-ANCI RICERCHE ,Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana. 
Settembre 2009 
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altre attività illecite generando così un circolo vizioso che collega 
la paura all’abbandono delle aree urbane e aumento del tasso di 
criminalità reale. 
Tra i principali agenti che concorrono alla crescita dell’insicurezza 
percepita devono essere sicuramente annoverati i mass media4 e 
gli attori politici.  
Il sociologo A. Dal Lago ha affrontato questo tema5, descrivendo 
analiticamente i processo che, in Italia, hanno portato alla 
costruzione dell’”emergenza dell’immigrazione”, mettendo in 
risalto il ruolo ricoperto da imprenditori morali e mezzi di 
comunicazione.  
Gli anni ’90 sono stati segnati dal fenomeno dell’immigrazione, 
con grande difficoltà anche delle forze politiche; la chiusura delle 
frontiere e l’ondata di panico che si è diffuso tra la società ha reso 
sempre più difficile la risoluzione di questo problema, relegando la 
gestione di questa situazione nel settore dell’ordine pubblico.  
Si è creato uno scenario dove il binomio clandestini-regolari è 
divenuto protagonista, trasmettendo di fatto una vera e propria 
paura per lo straniero, identificandolo come nemico sociale. 
Purtroppo questa situazione ha reso difficile e rende difficile tuttora 
per molti aspetti il processo di integrazione, inquadrando lo 
straniero, in maniera prevenuta, in un contesto d’accusa e di 
discriminazione.  
L’ondata di panico morale è divenuta, così, modalità collettiva per 
affermare determinati interessi e per ridefinire i confini di un nuovo 
ordine.  
Le cosiddette “politiche della paura” spingono, quindi, alla 
depoliticizzazione della vita, derivante dall’indebolimento e dalla 
frantumazione dei legami di solidarietà, fino al ritorno ad uno stato 
                                                          
4
 A.NALDI, Massa Media e insicurezza, cit. p. 120 
5
 A.DAL LAGO, Non persone. L’esclusione dei migranti in una società globale. Feltrinelli 
2009 
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di natura in cui conta solo l’individuo e il suo diritto assoluto su 
tutto6.  
Appare evidente come la paura reciproca dia sostegno, sul piano 
individuale, alla voglia di rinchiudersi in comunità sempre più 
omogenee e, sotto il profilo politico, a istanze punitive7 che 
costituiscono la principale modalità con cui le istituzioni tentano di 
rilegittimarsi, di recuperare il deficit di consenso sociale, 
ridefinendo i confini della moralità.  
È una tendenza sempre più ingombrante quella di “allontanare i 
disturbatori”, gli stranieri, i criminali, i poveri, i clandestini, gli 
abusivi, i nomadi, il cosiddetto “estraneo” che spicca all’interno 
della comunità per risultare sempre così diverso e distaccato da 
quelli che sono gli stili e gli approcci della società definita 
“regolare”. Dal Lago li definisce come una “fonte di disagio” in 
qualche modo individuate dalle elites delle città globali, le quali 
tentano invano di rimuovere questi disagi in vario modo : con la 
fortificazione dei quartieri residenziali, con l’inasprimento delle 
misure repressive, fino ad arrivare a grottesche “crociate” contro la 
prostituzione o contro l’immigrazione, senza considerare l’aspetto 
più disperato di quei comportamenti8.  
Un pensiero di Stato che si fonda sulla costruzione dell’altro come 
nemico reale o potenziale, implicito o esplicito, attraverso la 
creazione di un doppio regime giuridico per chi è incluso e chi è 
escluso, e sull’illusione di isolarsi in una “fortezza” non è solo 
irrealistico, ma viola esplicitamente i presupposti delle democrazie 
occidentali, incorporati formalmente nelle Costituzioni del secondo 
dopoguerra, dando vita ad una nuova forma di discriminazione, ad 
                                                          
6
 R.CORNELLI, Paura e ordine nella modernità, cit. p. 261-262 
7
 In J.SIMON, Il governo della paura, cit. p.30 
8
 A.DAL LAGO, Non persone. L’esclusione dei migranti in una società globale. Feltrinelli, 
2009 
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un’ostilità strategica, celata nelle definizioni tecniche, neutre delle 
leggi e dei decreti9. 
 È qui che viene naturale il richiamo forte al senso delle istituzioni, 
uniche garanti reali della sicurezza, le quali si fanno carico di una 
responsabilità non solo figurativa ma anche concreta del bisogno 
di tutela che la comunità richiede: una tutela individuale della 
sicurezza riferita al singolo individuo, ma anche e soprattutto 
collettiva riferita alla necessità di percepire  tranquillità, ordine, 
rigore, condivisione e integrazione.  
Dalla complessità degli aspetti illustrati si capisce chiaramente 
come la definizione di politiche pubbliche, relative al tema della 
sicurezza, non possa essere lasciata ad un approccio 
propagandistico ed esclusivamente comunicativo, ma necessiti di 
un’analisi ponderata di bilanciamento dei diversi interessi e diritti in 
gioco10.  
 
 
 
II. La pubblica sicurezza 
 
Il concetto di sicurezza affonda le sue radici nelle origini di ogni 
forma di convivenza sociale. Nello stesso momento in cui 
l’individuo si organizza in gruppo insieme ad altri, nasce l’esigenza 
di tutelare la sopravvivenza, non solo e non tanto dei singoli 
individui, ma del gruppo stesso: e ciò in relazione a possibili 
pericoli, interni ed esterni11. 
Ad oggi in Italia come nel resto del mondo i problemi collegati alla 
sicurezza rivestono un ruolo centrale; possiamo affermare che 
spesso drammaticamente hanno conquistato priorità assoluta 
                                                          
9
 F.PARMIGIANI, Le implicazioni costituzionali del potere sindacale di ordinanza 
10
 In J.SIMON, Il governo della paura, cit. p. 174 
11
 M. DI RAIMONDO, Ordine pubblico e sicurezza pubblica, cit. p.1  
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nella scala dei valori che soggetti e comunità percepiscono come 
primari, quindi fondamentali per la propria sopravvivenza12.  
La situazione che andiamo oggi a raccontare è stata aggravata 
dalla cosiddetta globalizzazione, diffondendo e facendo 
accrescere le ragione delle insicurezze.  
Come accennato precedentemente la tecnologia, i mezzi di 
comunicazione, e gli strumenti ormai sempre più all’avanguardia ci 
mettono al corrente di ogni tipo di informazione, spesso 
trasmettendola in maniera “distorta” e non sempre oggettiva.  
Gli individui, le collettività, gli Stati, e gli organismi internazionali 
reagiscono con misure che, a loro volta, sia pure col fine 
dichiarato di raggiungere livelli più adeguati di sicurezza, 
delimitano ed in qualche misura comprimono quei diritti 
fondamentali che si vorrebbero garantire.  
Si vuole dire cioè che il tradizionale “moto persuasivo” 
dell’autorità, e quindi molti loro interventi e/o prassi, 
oggettivamente restrittivi di facoltà private vengono percepiti 
soggettivamente e collettivamente, non per la loro natura 
coercitiva, quanto piuttosto finalisticamente : cioè, come funzionali 
alla tutela delle stesse libertà.  
Accade allora che “di fronte alle società impaurite dai pericoli, gli 
Stati sovrani aumentano la loro protezione nei confronti delle 
comunità in generale, obbligando a volte i singoli a seguire 
imposizioni che spesso neppure il più blando paternalismo 
giuridico potrebbe sopportare o giustificare, sottraendo loro altre 
volte i più elementari diritti, quale quello certamente più 
conculcato, cioè il diritto alla privacy, o altre volte imponendo 
sanzioni o scatenando punizioni ingiuste e palesemente inique. È 
                                                          
12
 DE RITA G., La speranza oltre la paura, Gli atti del Convegno World Social Summit 
2008 
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questo, dunque, così inquietante e negativo l’orizzonte dei diritti 
dell’era moderna?”13 
Nell’ordinamento italiano la lettera h) del comma 2° dell’art. 117 
della Costituzione riveste un ruolo centrale, anche se proprio in 
merito al termine “sicurezza” qui riportato si riscontrano dei 
problemi di individuazione14.  
A proposito di questo è necessario fare riferimento alla 
giurisprudenza della Corte Costituzionale la quale ha affermato 
che : “deve essere esclusa l’interpretazione in base alla quale si 
ritiene che la sicurezza riguardi soltanto l’incolumità fisica, mentre 
sembra razionale e conforme allo spirito della Costituzione dare 
alla parola sicurezza il significato di situazione nella quale sia 
assicurato ai cittadini, per quanto è possibile, il pacifico esercizio 
di quei diritti di libertà che la Costituzione garantisce”15.  
Il concetto che tutti noi abbiamo di sicurezza fa riferimento 
all’assenza di pericolo ma, soprattutto, al riconoscimento e alla 
garanzia delle libertà a cui ciascuno di noi ha diritto; analizzando il 
concetto in maniera meno superficiale però arriviamo sicuramente 
alla conclusione che la valenza di questo concetto è più “sociale”, 
in riferimento alla comunità e al territorio dove tali garanzie e tali 
diritti si sviluppano.  
È qui che viene naturale sottolineare l’importanza delle misure da 
adottare, non solo di tipo difensivo ma anche a carattere 
propulsivo, per una convivenza sociale bilanciata ed adeguata alle 
necessità di ognuno.  
 
Negli ultimi tempi stiamo assistendo ad una tenace 
razionalizzazione di tutta la Pubblica Amministrazione, giustificata 
                                                          
13
 ROSSI G., Il prezzo della sicurezza non può essere la paura. I diritti umani contro 
l’invadenza dello Stato Leviatano, in Corriere della Sera del 13 Novembre 2009, n. 47 
14
 M. DI RAIMONDO, Ordine pubblico e sicurezza pubblica 
15
 BONETTI P., Ordine pubblico, sicurezza, polizia locale e immigrazione nel nuovo art. 
117 della Costituzione, in Le Regioni, aprile-giugno 2002, 2/3, 499 
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dalla sempre più estesa consapevolezza dei cittadini di poter 
pretendere un servizio pubblico di qualità. E’ una semplificazione 
amministrativa che si sta affermando con effetti positivi per tutti, 
sia utenti che amministrazioni, con una risoluzione più rapida dei 
problemi ed un’organizzazione migliorata in termini funzionali, 
economici e temporali.  
Si sta in qualche modo concentrando il lavoro, garantendo un 
buon livello di efficienza ed efficacia. In questa direzione si sta 
muovendo l’amministrazione della Pubblica Sicurezza, che più di 
ogni altra deve essere sempre pronta a rispondere alle esigenze 
di tutela e di ordine della comunità16.  
Il sistema della Pubblica Sicurezza nasce come un apparato 
repressivo al servizio del potere esecutivo, divenuta poi quello che 
è attualmente con i vari processi di riforma che l’hanno vista 
cambiare nel corso degli anni; un primo importante passaggio è 
sicuramente l’istituzione del corpo delle “Guardie di Pubblica 
Sicurezza”, avvenuto ormai più di 150 anni fa, con lo scopo di 
difendere le libertà democratiche.  
In quel periodo l’organizzazione e l’impronta del sistema di 
sicurezza era prevalentemente a carattere militare, impostata in 
maniera gerarchica con schemi molto rigidi, caratterizzata da poca 
professionalità degli agenti, e per un particolare uso-abuso da 
parte dei regimi politici; possiamo affermare che il ruolo ricoperto 
dal poliziotto non era certamente quello dei giorni nostri anzi, era 
praticamente relegato in un “universo parallelo” rimanendo di fatto 
emarginato dal contesto sociale. 
A partire dagli anni Settanta, grazie alle riforme, questo scenario si 
è sviluppato sempre di più, culminando nella legge di riordino 
dell’intera Istituzione, la legge n. 121 del 1981. 
.  
                                                          
16
 G. RAGONA, Comunicazione e Pubblica Sicurezza, informatica e diritto, Vol. XII, 2003 
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Il risultato è stato quello di un’organizzazione più snella, di una 
vicinanza sempre più marcata nei confronti del cittadino e di un 
grande progresso nell’attività di coordinamento di tutte le forze in 
campo.  
Si è sviluppata un’idea di sicurezza non più concentrata sul 
singolo individuo o sulla singola azione, bensì mirata ad una 
funzione collettiva e di direzione unitaria. Una sicurezza sociale 
vista come un bene a cui tutti i membri di una comunità possono 
contribuire, se non altro perché tutti siamo sensori dell’ambiente 
che frequentiamo ogni giorno.  
Il concetto di pubblica sicurezza che ritroviamo nella letteratura 
pubblicistica risulta interpretato in modo eterogeneo, e sono 
diverse le prospettive degli interpreti che affrontano questa analisi.  
Per alcuni, come Carboni, essa è da ricondurre ad un rapporto di 
specie a genere con il concetto di ordine pubblico. Mentre 
quest’ultimo verrebbe ad identificarsi con la prevenzione di 
qualsiasi fatto criminoso, la sicurezza pubblica riguarderebbe , 
invece, la specifica prevenzione dei reati contro la sicurezza dei 
cittadini e dei loro beni. Secondo altri interpreti, quale ad esempio 
Virga, la sicurezza pubblica deve essere identificata nell’incolumità 
fisica dei cittadini e nell’integrità dei loro beni, meritevoli di tutela 
nei confronti di qualsiasi tipo di pericolo. Per altri ancora, come 
Corso, la sicurezza pubblica è stata concepita come salvaguardia 
dell’incolumità fisica in occasione della compresenza di una 
pluralità di persone in contesti di spazio più o meno circoscritti. 
Zanobini invece assegna alla pubblica sicurezza il compito 
essenziale e primario di conservazione dello Stato; questa dottrina 
sembra essere la più accreditata tra quelle appena descritte , ed 
individua nella conservazione quell’attività volta ad evitare e 
prevenire i reati, con la finalità di garantire i diritti degli individui e 
dello Stato dalle violazioni che possono conseguire ad atti 
16 
 
delittuosi, preservando l’ordinamento giuridico e sociale da ogni 
forma di attentato e assicurando la sicurezza di ciascuno, con la 
possibilità di un uso della forza legale e dei poteri coercitivi 
indispensabili al ripristino della legalità pregiudicata. 
Concepita dall’ordinamento come una funzione amministrativa la 
pubblica sicurezza è risultata fortemente condizionata dalle 
vicende storiche che hanno riguardato l’assetto politico-
istituzionale del nostro Stato, con un progressivo mutamento dei 
confini dell’attività in oggetto17. Viene naturale ricollegarsi ad una 
scissione che alcuni interpreti18 hanno fatto, distinguendo tra un 
concetto di sicurezza pubblica in senso ampio ed uno in senso 
stretto. Intendendosi con quest’ultimo concetto l’attività di 
prevenzione e repressione delle attività criminose che si 
manifestano sotto forma di illecita violenza personale e reale, a 
loro volta possibile causa di reazioni violente. Attività di pertinenza 
dello Stato e delle sue articolazioni periferiche: Autorità di Pubblica 
Sicurezza e Forze di Polizia. Per sicurezza in senso ampio deve, 
invece, intendersi il prodotto sicurezza che è il frutto di una 
molteplicità di interventi posti in essere da tutti gli attori istituzionali 
e sociali presenti sul territorio e che coinvolge gli aspetti legati alle 
tematiche dell’ambiente, dell’urbanistica, del lavoro, 
dell’immigrazione, dell’emarginazione. Possiamo quindi 
concludere questo concetto affermando che la sicurezza non è in 
sostanza soltanto questione afferente alla prevenzione o alla 
repressione poiché, nello sviluppo attuale della società, essa 
investe la qualità della vita e si garantisce anche attraverso il 
miglioramento dei servizi sociali e di tutte le politiche connesse 
alla comunità.  
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III. Cenni storici 
 
L’Amministrazione della pubblica sicurezza nasce con un Regio 
decreto del Regno Sardo Piemontese. Con R.D. 30 settembre 
1848 n. 798 fu disposta “l’Istituzione in tutto lo Stato di una 
Amministrazione di Sicurezza Pubblica”, al servizio del Ministro 
per gli Affari interni, quale “moderna istituzione preposta alla tutela 
della vita e degli averi del cittadino, al mantenimento dell’ordine 
pubblico e per il rispetto delle leggi nell’interesse dello Stato e dei 
privati”.  
Tale decreto prevedeva che nei comuni fossero i Sindaci preposti 
alla pubblica sicurezza19.  
Nel 1852 l’assetto venne portato a termine attraverso la legge 11 
luglio n. 1404 con la creazione di una nuova forma di polizia, il 
Corpo delle guardie di Pubblica Sicurezza , con relativo 
ridimensionamento della Guardia Nazionale. Successivamente 
con la legge 8 luglio 1854 n. 6, veniva approvata la prima legge 
organica di pubblica sicurezza della monarchia sabauda , la quale 
andrà a costituire il modello delle prime leggi dello Stato Italiano.  
La prima legge di Pubblica Sicurezza dello stato unitario invece è 
la legge 20 marzo 1865 n. 2248, con la quale vengono tracciate le 
linee essenziali dell’apparato di governo delle forze di polizia, 
nonché l’articolazione centrale e periferica della rinnovata 
Direzione Generale della P.S.  
Il nuovo ordinamento recepì il modello organizzativo napoleonico 
con divisione tra un corpo di polizia civile e uno militare, il corpo 
dei Carabinieri, il primo presente nelle città e con compiti anche 
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amministrativi, l’altro con compiti prevalentemente di controllo 
delle campagne. Nell’ordinamento pre-costituzionale in particolare 
durante il periodo del regime fascista, l’attività di pubblica 
sicurezza era stata oggetto di un abnorme espansione attraverso 
una deformazione del concetto di ordine pubblico20.  
Nel corso di questo periodo si delineano le fondamenta di un 
nuovo sistema dell’amministrazione della pubblica sicurezza, un 
quadro dove l’attività autoritativa di polizia era divenuta invasiva 
con riferimento ad ogni aspetto della vita umana, sociale ed 
economica, con un uso disinvolto dello strumento quale mezzo di 
controllo sociale.  
Ai sensi dell’art. 1 comma 3, del R.D. 773/31 e dell’art. 1 del R.D. 
635/40, l’Autorità di Pubblica Sicurezza viene distinta in locale e 
provinciale, quest’ultima allocata in capo al Questore e al Prefetto.  
Il Questore era gerarchicamente posto alle dipendenze del 
Prefetto e in tale posizione attendeva alla direzione tecnica di tutti i 
servizi di polizia e di ordine pubblico, ricoprendo il ruolo di Autorità 
provinciale di P.S.  
Il prefetto invece aveva il compito di soprintendere all’Ordine e alla 
Sicurezza Pubblica del territorio provinciale, esercitando le 
attribuzioni che la normativa vigente gli assegnava. Il potere del 
Prefetto era molto incisivo e non era limitato alle direttive politiche, 
ma poteva spingersi sino alla vigilanza sulla esatta esecuzione a 
livello tecnico da parte del Questore.  
A livello locale l’Autorità di Pubblica Sicurezza era individuata nel 
funzionario preposto all’ufficio di P.S. e, ove non istituito, dal 
Sindaco del Comune, che in qualità di ufficiale di governo aveva 
l’obbligo di vigilare e informare il Prefetto su qualsiasi circostanza 
coinvolgesse l’ordine pubblico.  
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L’art. 1 del R.D. n. 466/1901 individuava le competenze del 
governo su tale materia, inserendo l’ordine pubblico tra quelle 
“responsabilità” che dovevano essere portate all’esame del 
Consiglio dei Ministri. Logicamente l’attività del Ministro 
dell’Interno era correlata a tutto ciò, richiamando la propria 
responsabilità in quanto Ministro istituzionalmente responsabile 
del dicastero a cui la legge affidava tale materia.  
Con la caduta del regime fascista e l’avvento della Costituzione 
repubblicana la funzione di pubblica sicurezza è stata circoscritta 
nella portata21, grazie anche all’opera di “potatura rigorosa” 
(termine utilizzato da Colacito), che il giudice delle leggi ha 
compiuto dichiarando incostituzionali numerose norme del Testo 
Unico delle leggi di pubblica sicurezza22.  
Negli anni Settanta poi, nel quadro dell’attuazione del 
decentramento amministrativo, avvenuto con l’istituzione delle 
Regioni e dei successivi decreti di trasferimento delle funzioni 
dallo Stato in capo a tali Enti e a quelli locali, alcune attività e 
competenze sono state assegnate alle attribuzioni degli Enti locali 
perdendo, dove ne erano titolari, il carattere di pubblica sicurezza.  
Nel 1981 il disegno di legge avanzato dal Governo nel 1979 venne 
approvato con la legge numero 121. Con decreto legge 15 
dicembre 1979 n. 626, convertito in legge 14 febbraio 1980 n. 23, 
furono istituiti il Comitato Nazionale dell’ordine e della sicurezza 
Pubblica, con funzioni di consulenza del Ministro dell’Interno e un 
“Ufficio” diretto dal “Capo della Polizia o da un suo delegato”, ai 
fini “dell’attuazione delle direttive e degli ordini impartiti dal 
Ministro nell’esercizio delle attribuzioni di coordinamento e di 
direzione unitaria in materia di ordine e sicurezza pubblica.  
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La legge 121 del 1981 non ha fatto altro che rafforzare e 
confermare tale previsione normativa delineando, come noto, la 
nuova architettura dell’Amministrazione della Pubblica Sicurezza.  
Nel corso degli anni ci sono state varie riflessioni in merito al 
“ruolo” di questa Amministrazione; fu così che il legislatore, con 
l’art. 159 comma 2 d.lgs. 112/98, ha offerto una specificazione dei 
compiti e delle funzioni relativi alla sicurezza pubblica e all’ordine 
pubblico.  
Questi compiti sono stati individuati nelle misure repressive e 
preventive dirette al mantenimento dell’ordine pubblico, inteso 
come il complesso dei beni giuridici fondamentali e degli interessi 
primari sui quali si regge l’ordinaria e civile convivenza nella 
comunità nazionale, nonché alla sicurezza delle istituzioni, dei 
cittadini e dei loro beni23.  
 
 
 
 
 
IV. Fonti di riferimento  
 
Le fonti principali della legislazione in materia di pubblica 
sicurezza si riconducono alla Costituzione, al Testo Unico sulle 
Leggi di Pubblica Sicurezza e relativo Regolamento d’esecuzione, 
nel codice Penale, nel Nuovo Ordinamento dell’Amministrazione 
della Pubblica Sicurezza (l. n. 121/81), nelle leggi speciali. 
Recentemente si è avuto un tentativo di esplicita definizione 
normativa dei contenuti dell’Ordine Pubblico, con il disposto del 
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comma 2 dell’art. 159 D.Lgs. 31 marzo 1998 n. 112 : “le funzioni 
ed i compiti amministrativi relativi all’ordine pubblico e sicurezza 
pubblica di cui all’articolo 1, comma 3, lettera l), della legge 15 
marzo 1997, n.59, concernono le misure preventive e repressive 
dirette al mantenimento dell’ordine pubblico, inteso come il 
complesso dei beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici 
primari sui quali si regge l’ordinata e civile convivenza nella 
comunità nazionale, nonché alla sicurezza delle istituzioni, dei 
cittadini e dei loro beni.  
Il compito di ricercare una definizione è stato svolto 
precedentemente dalla dottrina e dalla giurisprudenza, il cui 
risultato è stato quello di portare ad una scissione terminologica 
tra “ordine pubblico costituzionale” ed “ordine pubblico generale”. 
 
 La Costituzione 
 
Il primo ad indicare quel complesso di principi e valori che trova 
riconoscimento nella Costituzione, rivestendo una nozione a volte 
“ideale” altre volte “materiale”, a seconda che lo Stato sia visto 
come una democrazia che si difende, che esige lealtà ovvero 
aperta e il contenuto dell’obbligo politico si riduca al semplice 
rispetto delle leggi.  
Solo recentemente l’ordine pubblico ha fatto ingresso nel testo 
della nostra Costituzione con la riforma del Titolo V della stessa, 
approvata con Legge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3. Tale 
riforma ha attribuito alla materia un livello di tipo costituzionale, ma 
ha anche introdotto altri riferimenti normativi di collegamento del 
concetto di sicurezza a quello di ordine pubblico.  
Altro importante riferimento è contenuto nella nuova versione del 
comma 2 dell’art. 120 Cost. laddove la sicurezza pubblica viene 
considerata tra le esigenze e le motivazioni che possono fondare il 
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potere sostitutivo del Governo nei confronti di organi delle Regioni 
e degli Enti Locali. Ulteriore accenno si ha quando si riconosce la 
facoltà del Presidente della Repubblica di sciogliere il Consiglio 
regionale o di rimuoverne il Presidente per ragioni di sicurezza 
nazionale, così come riportato all’art. 126 Cost.   
L’ordine pubblico in generale invece, coincide con la tutela di quei 
principi che sono alla base dell’ordinamento , affidata 
essenzialmente al codice penale, al T.U.L.P.S. e alla legislazione 
speciale: qui, l’opinione tradizionale ritiene che si tratti di tutelare 
situazioni di pericolo presunto, in coerenza con concezione ideale, 
seppure di recente affiancata dalla considerazione che l’offesa 
debba essere concreta nella idoneità lesiva del fatto.  
In riferimento alle libertà fondamentali, sono previste riserve di 
legge, alcune coperte dalla garanzia della riserva giurisdizionale 
(solo un atto motivato dell’autorità giudiziaria può comportare una 
compressione della libertà garantita). Dove opera la riserva di 
giurisdizione, la polizia di sicurezza, o non è ammessa ad 
intervenire in alcun caso (come riportato agli artt. 15 e 18 Cost. a 
proposito di libertà e segretezza della corrispondenza e delle 
comunicazioni, libertà di associazioni) o è ammessa solo in 
presenza dei requisiti di necessità ed urgenza , indicati 
tassativamente dalla legge (vedi ad esempio gli artt. 13, 14 e 21 
comma 4 Cost.).  
In questa ultima ipotesi, le misure sono assunte dalla polizia di 
sicurezza , in sostituzione dell’autorità giudiziaria con efficacia 
provvisoria e subordinata alla convalida da parte di tale autorità 
entro le successive 48 ore.  
Si deve a tal proposito evidenziare, come riporta un’autorevole 
dottrina , che “se i poteri di polizia sono diversamente connotati 
dalla Costituzione in relazione alle singole libertà fondamentali , ne 
deriva che anche i provvedimenti di polizia vanno distinti in base al 
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medesimo canone. Non vi è un’unica potestà di polizia che incide 
allo stesso modo su ciascuna libertà, ma esistono differenti poteri 
di polizia per i differenti diritti di libertà.” (G.Corso, Ordine 
Pubblico).  
Quanto all’ordine pubblico la Corte Costituzionale, dall’analisi dei 
limiti costituzionali alle singole libertà , ha tratto con sentenza 8 
luglio 1971 n. 168 la conclusione che la Costituzione, pur non 
citando espressamente la locuzione ordine pubblico, vi si riferisca 
implicitamente, attraverso la scomposizione dei suoi nuclei 
costitutivi : incolumità, sicurezza, salute e buon costume24.  
A questi ultimi “elementi” la legge cost. n. 3/2001 aggiunge il 
“pericolo grave per l’incolumità e la sicurezza pubblica”: 
presupposto previsto, come già detto, dall’art. 120 Cost. comma 2, 
in presenza del quale il Governo ha la facoltà di sostituirsi agli 
organi regionali e locali, secondo le procedure stabilite dalla legge 
statale, nel rispetto del principio di sussidiarietà e di leale 
collaborazione.  
La legge cost. n. 3/2001 , introduce poi, per la prima volta nel teso 
costituzione la locuzione “ordine pubblico”. Infatti, in base al nuovo 
art. 117 Cost. 2° comma, lett. h) , “ordine pubblico e sicurezza, ad 
esclusione della polizia amministrativa locale”, sono individuate 
come materie riservate alla potestà legislativa esclusiva dello 
Stato. Allo stesso comma, la lettera d) ha a sua volta individuato la 
“sicurezza dello Stato” come altra materia riservata alla potestà 
legislativa statale; inutile ricordare che anche durante i lavori 
parlamentari di revisione costituzionale non sono mancate 
perplessità sull’introduzione del termine ordine pubblico e 
sicurezza a causa delle notevoli divergenze tra i gruppi 
parlamentari. Si ritiene che l’ordine pubblico menzionato dal nuovo 
art. 117 Cost. non attiene solo ai rapporti tra autorità e libertà 
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(disciplinati dal diritto pubblico e da quello amministrativo), ma si 
riferisca anche all’ordine pubblico, così come tipizzato nelle norme 
di diritto privato e di diritto internazionale privato25.  
Quanto invece alla sicurezza pubblica l’articolo in parola non 
riproduce la nozione, tipica della legislazione pre-costituzionale 
tuttora in vigore, di “sicurezza pubblica”, intesa quale mezzo per il 
perseguimento di una situazione materiale, bensì sembra 
richiamare un significato più ampio, quasi onnicomprensivo, 
definito come “multidimensionale”26: e ciò avendo riguardo, sia alla 
denominazione di altre materie previste dalle norme costituzionali, 
che usano il sostantivo “sicurezza” associandolo ad altro termine 
(ad esempio lo Stato ed il lavoro) ; sia rispetto ad altre materie 
previste nel nuovo art. 117 Cost. che nella tradizione legislativa 
italiana fanno parte della materia della sicurezza pubblica 
(esplosivi, armi, munizioni).  
La competenza statale esclusiva in materia di sicurezza prevista 
dalla lett. h) 2° comma , art. 117 Cost. , seconda parte, porterebbe 
a concludere che, nelle materie di potestà legislativa concorrente, 
lo Stato dispone di potestà legislativa esclusiva, quado si 
disciplinino aspetti che abbiano rilevanza diretta ed immediata per 
la sicurezza delle persone e dei loro beni, attribuendo al 
legislatore anche quella facoltà di prevedere non soltanto i principi 
fondamentali, ma anche norme di dettaglio27.  
Penso, ad esempio, alla potestà legislativa esclusiva dello Stato 
sulle norme riguardanti le opere pubbliche; le norme che hanno ad 
oggetto l’incolumità delle persone e, quindi, la sicurezza della 
salute, in riferimento al commercio e alla somministrazione degli 
alimenti; la sicurezza dei mezzi di trasporto e delle infrastrutture. 
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Naturalmente queste “conclusioni” sono generali e condivisibili in 
linea prevalentemente astratta; concretamente le vicende arrivano 
ad assumere caratteri ben più complessi e problematici, rendendo 
molto difficile e sicuramente più argomentabile tale discussione.  
 
 
 Il T.U.L.P.S. 
 
Il sistema normativo fondamentale e più organico rimane 
comunque il T.U.L.P.S. approvato in prima battuta con il R.d. 6 
novembre 1926, n.1848 e, successivamente sostituito da quello 
approvato in seconda battuta con R.d. 18 Giugno 1931 n. 773. Il 
T.U.L.P.S.  è stato sin dall’inizio un testo di polizia amministrativa, 
volto a regolare con precisione le modalità di controllo statale delle 
attività dei privati, che potessero rilevare ai fini della sicurezza 
pubblica e dando finalmente una compiuta definizione di molti 
punti lungamente dibattuti in giurisprudenza ed in dottrina.  
In realtà buona parte di questa normativa è stata, com’è noto, 
abrogata dal legislatore repubblicano o annullata dalla Corte 
Costituzionale, soprattutto con la dichiarata volontà di rendere la 
normativa adeguata al nuovo quadro di principi e valori introdotti 
con la Costituzione della Repubblica.  
Il T.U.L.P.S. all’art. 1 connota i caratteri essenziali dell’attività di 
pubblica sicurezza : “l’autorità di pubblica sicurezza veglia al 
mantenimento dell’ordine pubblico, alla sicurezza dei cittadini, alla 
loro incolumità e alla tutela della proprietà, cura l’osservanza delle 
leggi e dei regolamenti generali e speciali dello Stato, delle 
Province e dei Comuni, nonché delle ordinanze delle autorità; 
presta soccorso nel caso di pubblici e privati infortuni”.  
Le norme del testo unico fanno un’analisi generale del rapporto 
autorità-libertà, e la fanno nell’ottica dei principi costituzionali 
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all’epoca vigente, dando maggiore importanza alla autorità che 
alla libertà disciplinata. 
Sono molte le disposizioni che racchiudono libertà fondamentali.  
Con riferimento, ad esempio, alla libertà personale, il T.U.L.P.S. 
all’art. 4 introduce l’istituto dei “rilievi segnaletici”, cui debbono 
sottoporsi le “persone pericolose e sospette” e coloro che “non 
sono in grado o si rifiutano di provare la loro identità”. Con la sent. 
n. 30 del 1962 la Corte costituzionale ha dichiarato 
l’incostituzionalità della previsione normativa, ricollegandosi alle 
garanzie sancite dall’art. 13 Cost., nella parte in cui prevede rilievi 
segnaletici che comportino ispezioni personali, in contrasto con la 
stessa norma costituzionale. Anche l’art. 4 T.U.L.P.S. al 1° comma 
stabilisce che l’autorità di polizia può imporre, “alle persone 
pericolose o sospette di munirsi, entro un dato termine, della carta 
d’identità e di esibirla ad ogni richiesta”.  
La libertà di riunione è disciplinata solo parzialmente dal testo 
unico, in modo difforme rispetto al dettato costituzionale: l’art. 18 
T.U.L.P.S. dispone infatti che “i promotori di una riunione in luogo 
pubblico o aperto al pubblico devono darne avviso, almeno tre 
giorni prima, al Questore”. Si nota chiaramente una prospettiva 
diversa della normativa costituzionale: il testo unico prevede lo 
strumento del preavviso, sia per le riunioni in luogo pubblico sia 
per quelle in luogo aperte al pubblico, la Costituzione, all’art. 17 ha 
escluso invece l’obbligo del preavviso per queste ultime.  
La Corte Costituzionale con sentenza 8 aprile 1958 n. 27 ha 
dichiarato l’illegittimità costituzionale delle norme contenute 
nell’articolo in questione, nella parte relativa alle riunioni tenute in 
luogo non pubblico o in luogo aperto al pubblico.  
Il T.U.L.P.S. al comma 3° dello stesso articolo, dispone che 
l’autorità di polizia può impedire la riunione “non preavvisata”. Il 
verificarsi di questo “non preavviso” comporta fattispecie di reato 
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(contravvenzionale) nei confronti, sia dei promotori della riunione, 
sia di coloro che vi prendano parola28.  
La Corte costituzionale è intervenuta anche su quest’ultima 
disposizione, dichiarandola illegittima con la sentenza del 10 
Giugno 1970 n. 90, nella parte in cui non limita la sanzione a 
coloro che prendono parola essendo a conoscenza dell’omissione 
di preavviso; successivamente, con la sentenza del 10 Maggio 
1979 n. 11, nella parte in cui punisce coloro che prendono la 
parola, sebbene siano a conoscenza dell’omissione di preavviso. 
Secondo tali sentenze, la norma in esame viola la libertà di 
manifestazione del pensiero.  
Appare in maniera evidente un’altra differenza tra la disciplina 
costituzionale e quella del T.U.L.P.S. circa il divieto delle riunioni 
in luogo pubblico. L’art. 18 T.U.L.P.S. 4° comma, prevede il 
suddetto divieto “per ragioni di ordine pubblico, di moralità o di 
sanità pubblica”; la costituzione invece all’art. 17 Cost. fa 
riferimento a “comprovati motivi di sicurezza e di incolumità 
pubblica”.  
Sorge quindi il dubbio se vi sia contrasto tra le due disposizioni, 
dubbio risolto dalla corte costituzionale con sentenza 14 Giugno 
1966 n. 2, con la quale si è ritenuto che tra i motivi di sicurezza 
siano da considerarsi compresi anche i motivi di ordine pubblico e 
pubblica moralità. Risulta evidente come la pubblica sicurezza 
venga configurata in modo generale, tale che l’ordine pubblico ne 
rappresenti una connotazione, meglio una specificazione; in un 
rapporto, dunque, dei due concetti come di genus a species, 
riconosciuto da alcuni e non accettato da altri.  
In base agli artt. 20, 22, 23 e 24 del T.U.L.P.S. , anche la riunione 
preceduta dal preavviso può essere sciolta dalla polizia quando 
avvengano manifestazioni o grida sedizione o lesive del prestigio 
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dell’autorità o tali da mettere in pericolo l’ordine pubblico o la 
sicurezza dei cittadini; l’art. 21 del testo unico definisce 
manifestazione sediziosa “l’esposizione di bandiere o emblemi, 
che sono simbolo di sovversione sociale o di rivolta o di vilipendio 
verso lo Stato, il Governo o le Autorità e l’esposizione di distintivi 
di associazioni faziose”.  
Al Capo II, del Titolo II, è stata inserita una rigorosa disciplina per 
le riunioni religiose; l’art. 25 del T.U.L.P.S. prevede , per le 
cerimonie religiose fuori dai templi e per le processioni 
ecclesiastiche o civili, un preavviso al Questore di almeno tre 
giorni prima , da parte di chi promuove o dirige le citate funzioni. 
La sentenza 18 marzo 1957 n. 45 della Corte costituzionale ha 
dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’articolo in questione, con 
riguardo all’obbligo del preavviso per le funzioni, cerimonie o 
pratiche religiose in luoghi aperti al pubblico, in riferimento all’art. 
17 Cost. A norma dell’art. 26 T.U.L.P.S. , il Questore può vietare 
cerimonie e processi “per ragioni di ordine pubblico e di sanità 
pubblica” , ovvero “può prescrivere l’osservanza di determinate 
modalità, dandone in ogni caso, avviso ai promotori almeno 
ventiquattro ore prima”. Una deroga a tali disposizioni è prevista 
dall’art. 27 del medesimo testo unico per gli accompagnamenti del 
Viatico e i trasporti funebri; tuttavia, per i trasporti funebri, il 
Questore può vietare la forma solenne o determinare speciali 
cautele a tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza dei cittadini. 
Questa distinzione tra accompagnamento del Viatico e trasporti 
funebri deriva dal fatto che il primo ha carattere di necessità ed 
urgenza, mentre i secondi possono essere pretesto di 
manifestazioni sediziose e turbative dell’ordine pubblico.  
Con riferimento alla libertà di associazione, sempre il testo unico 
aveva introdotto per la prima volta una disciplina legislativa 
completa e minuziosa. Ciò, com’è evidente, per l’ovvio rilievo che 
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la materia aveva, con riferimento al regime autoritario allora 
vigente.  
Parte di questa disciplina è stata dichiarata illegittima dalla Corte 
costituzionale e, in parte, espressamente abrogata da leggi 
successive: in particolare l’art. 6 legge 25 gennaio 1982, n. 17 e 
l’art. 13, d.lgs. 13 Luglio 1994, n. 480. 
In tema di libertà di manifestazione del pensiero, il T.U.L.P.S. al 
Titolo III ha previsto una peculiare disciplina. Riguardo alle norme 
riguardanti spettacoli ed intrattenimenti pubblici è stata portata a 
compimento una vera e propria scissione in due categorie: quelle 
relative alle rappresentazioni e quelle relative ai locali. Le prime, in 
base agli artt. 68 e 69 del testo unico, sono autorizzate attraverso 
licenza del Questore e dell’autorità locale di pubblica sicurezza, 
solo dopo aver verificato che lo spettacolo non influenzi, in alcun 
modo, l’ordine pubblico, la sicurezza e la moralità pubblica; la 
distinzione tra le fattispecie previste dai due articoli, Questore e 
autorità di pubblica sicurezza, oggi non ha più ragione di esistere, 
visto che tutte le competenze in oggetto sono state trasferite 
dall’art. 19 d.P.R. n. 616/1977 ai Comuni: più precisamente, è 
richiesta la licenza del Sindaco. L’art. 71 del testo unico stabilisce 
che tali licenze sono valide solo per il luogo e per il tempo in esse 
indicate.  
Riguardo poi ai locali (art. 80 T.U.L.P.S.) gli spettacoli sono 
autorizzati solo dopo che una Commissione tecnica abbia 
verificato l’idoneità della struttura degli edifici in cui si tiene lo 
spettacolo. Infine, a norma dell’art. 82 T.U.L.P.S. l’autorità di 
pubblica sicurezza , in caso di “tumulti o disordini o di pericolo per 
l’incolumità pubblica o di offese alla morale o al buon costume”, ha 
la possibilità di intervenire ordinando la sospensione o la 
cessazione dello spettacolo.  
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Riguardo alla stampa, in stretta correlazione all’attività tipografica 
ed arti affini, l’art. 111 T.U.L.P.S. modificato dall’art. 19 1°comma 
del d.P.R. n. 616/1977 n.11, prima dell’abrogazione apportata 
dagli artt. 16 e 164, d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112 , prevedeva la 
licenza comunale (prima che intervenisse il citato d.P.R., il rilascio 
della licenza spettava al Questore) per l’esercizio dell’”arte 
tipografica, litografica o qualunque altra arte di stampa o 
riproduzione meccanica o chimica in molti esemplari”. Il legislatore 
aveva previsto tale licenza allo scopo di consentire un controllo 
preventivo su attività che avrebbero potuto avere riflessi negativi 
sull’ordine pubblico e sicurezza pubblica. Attualmente l’art. 164, 
lett. f) del d.lgs. 31 marzo 1998 n. 112, prevede “l’obbligo di 
informazione tempestiva all’Autorità di pubblica sicurezza” solo nel 
caso di esercizio di arte fotografica. L’art. 112 T.U.L.P.S. 
disponeva il divieto della produzione e diffusione degli stampati 
“contrari agli ordinamenti politici, sociali ed economici costituiti 
nello Stato, o lesivi del prestigio dello Stato o dell’autorità, o 
offensivi del sentimento nazionale, del pudore o della pubblica 
decenza o che divulgano, anche in modo indiretto o simulato o 
sotto pretesto terapeutico o scientifico, i mezzi rivolti a impedire la 
procreazione (con sentenza 16 marzo 1971 n. 49 la Corte 
costituzionale ha dichiarato l’illegittimità del comma, limitatamente 
alle parole “a impedire la procreazione”) o a procurare l’aborto o 
che illustrano l’impiego dei mezzi stessi o che forniscono, 
comunque, indicazioni sul modo di procurarseli o di servirsene, 
con facoltà di sequestro “in via amministrativa” da parte 
dell’autorità locale di pubblica sicurezza.  
La Corte Costituzionale , con sentenza 29 dicembre 1972 n. 199 
ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’articolo, nella parte 
relativa al divieto di pubblicazioni contrarie agli ordinamenti dello 
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Stato od al prestigio delle autorità e lesive del sentimento 
nazionale.  
Il controllo sulle affissioni, disciplinato dall’art. 113 T.U.L.P.S., 
prima dell’intervento della sentenza 14 giugno 1956 n. 1 della 
Corte costituzionale, è stato attuato introducendo la previsione di 
una licenza dell’autorità locale di pubblica sicurezza.  
La sentenza in parola ha dichiarato costituzionalmente illegittima 
tale norma, lasciando in vigore solo il 5° comma, il quale stabilisce 
che “le affissioni non possono farsi fuori dei luoghi destinati dalle 
autorità competenti”. Infine, l’art. 114 ha impedito le inserzioni, nei 
giornali, di servizi o di corrispondenze che si riferiscono, anche se 
“con un pretesto terapeutico o scientifico”, ai mezzi diretti a 
impedire la procreazione o a procurare l’aborto, di corrispondenze 
o avvisi amorosi, di ritratti di suicidi o di delinquenti, pena il 
sequestro di polizia.  
È opportuno adesso svolgere un’analisi sintetica dei reati previsti 
dal T.U.L.P.S.; originariamente, prima della depenalizzazione 
apportata dalla legge 24 novembre 1981, n. 689, il T.U.L.P.S. 
prevedeva quasi esclusivamente reati contravvenzionali. L’art. 17 
T.U.L.P.S. , modificato dall’art. 2 del d.lgs. n. 480/1994 , ha 
stabilito che, per le violazioni alle disposizioni del T.U.L.P.S. per le 
quali non è stata prevista una pena o una sanzione 
amministrativa, ovvero non ha provveduto il codice penale, sia 
comminato l’arresto fino a tre mesi o l’ammenda fino a euro 
duecentosei.  
L’art. 6 del decreto legislativo in parola ha modificato anche l’art. 
221 T.U.L.P.S., il quale punisce con l’arresto fino a 2 mesi e 
l’ammenda fino a euro centotre le contravvenzioni ai Regolamenti 
di esecuzione del T.U.L.P.S. , fatte salve le ipotesi previste dall’art. 
221-bis.  
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Inoltre ha introdotto l’art. 17-ter il quale dispone che, nei casi di 
violazione previsti dall’art. 17-bis e dall’art. 221-bis , “il pubblico 
ufficiale che vi ha proceduto, fermo restando l’obbligo del rapporto 
previsto dall’art. 17 della l. 24 novembre 1981, n. 689, ne riferisce 
per iscritto senza ritardo, all’autorità competente al rilascio 
dell’autorizzazione o, qualora il fatto non concerna attività soggette 
ad autorizzazione, al Questore”. Entro cinque giorni , la predetta 
autorità ordina, con provvedimento motivato, in caso di attività in 
difetto di autorizzazione, la cessazione e, in caso di violazione 
delle prescrizioni, la sospensione dell’attività autorizzata. 
Quest’ultima, a norma dello stesso articolo, 3°comma (modificato 
dal d.l. 29 marzo 1995 n. 97 e convertito in legge 30 maggio 1995 
n. 203) è revocata quando l’interessato dimostra di avere 
ottemperato alle prescrizioni. La sopracitata legge 30 maggio 1995 
n. 203 ha introdotto una eccezione stabilendo che, quando 
ricorrono le condizioni previste dall’art. 100 del T.U.L.P.S. , il 
Questore può ordinare immediatamente la cessazione dell’attività 
non autorizzata.  
Il successivo art. 17-quater anch’esso introdotto dal d.lgs. n. 
480/1994 ha statuito che, con l’ordinanza-ingiunzione, l’Autorità 
amministrativa può applicare la sanzione amministrativa della 
sospensione dell’attività per un periodo non superiore a 3 mesi.  
Tuttavia, nel caso di “connessione obiettiva della violazione 
amministrativa con un reato di cui all’art. 24 della l. 24 novembre 
1981 n. 689”, la sanzione accessoria è disposta dal Giudice 
penale con sentenza di condanna.  
Infine l’art. 17-quinquies , poi dichiarato illegittimo dalla sentenza 
n. 115/1995 della Corte costituzionale, ha stabilito che il “il 
rapporto relativo alle violazioni previste dagli artt. 17-bis e 221-bis 
è presentato al Prefetto”.  
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La Corte costituzionale ha motivato la sua decisione, affermando 
che “la ripartizione tra Stato e Regioni del potere di irrogare le 
sanzioni amministrative ricalca perfettamente la ripartizione delle 
competenze in relazione alle materie cui quelle sanzioni si 
riferiscono”. Quindi, secondo l’interpretazione della Corte, le 
violazioni sopra citate, attinenti a materie di spettanza delle 
Regioni, in quanto attribuite o delegate alle stesse, non sono 
riconducibili ad esigenze di sicurezza pubblica e di ordine 
pubblico, ma si riferiscono a funzioni di polizia amministrativa.  
 
 Il codice penale 
 
Il legislatore che ha introdotto il termine “ordine pubblico” nel 
codice penale del 1889 in sostituzione del termine “pubblica 
tranquillità”, ha voluto individuare un particolare settore dedicato ai 
“delitti contro l’ordine pubblico”29 (Titolo V). In merito 
all’intitolazione del citato Titolo V non sono mancate obiezioni : si 
è sostenuto infatti che, da un punto di vista generale, tutti i delitti 
ledono l’ordine pubblico, per cui sarebbe illogico isolarne alcuni; 
tuttavia la relazione ministeriale ha affermato che il termine “ordine 
pubblico” risulta essere più specifica e quindi più puntualmente 
riconducibile alla categoria dei delitti in questione : “a prescindere 
da ogni discussione dottrinale, il progetto considera come reato 
contro l’ordine pubblico ogni fatto che, per la varietà delle offese o 
per la diffusione di cui è suscettivo, attacca il buon aspetto e 
perturba il regolare andamento del vivere civile, ancorché non sia 
stata recata una lesione immediata a ciascun diritto privato o 
pubblico30”.  
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 Relazione ministeriale sui Libri II e III del progetto di codice penale titolo V citata da 
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Il codice penale del 1930, nella parte relativa al Titolo V del libro II 
(art. 414 ss.), dedicato ai delitti contro l’ordine pubblico, ha 
ricalcato lo schema del precedente codice, seppur con alcuni 
cambiamenti.  
Anche nel progetto del “nuovo codice penale” è stata ribadita la 
natura dei reati contro l’ordine pubblico. È proprio nella relazione 
del Guardasigilli che viene dichiarato quanto segue : “gli altri reati 
minacciano o ledono l’ordine pubblico solo in relazione a 
particolari manifestazioni (proprietà, economica pubblica, buon 
costume, ecc.), onde si caratterizzano e classificano in rapporto 
all’oggetto giuridico che è loro proprio, e non già al danno sociale, 
che è immancabile in ogni reato. Invero, i reati, che rientrano nella 
categoria di cui parliamo, ledono l’ordine pubblico, non in qualche 
suo speciale aspetto, ma in sé, menomandolo nella sua essenza; 
in essi difficilmente è dato rinvenire un’obiettività giuridica 
immediata, e distinta dal pericolo sociale che cagionano: la lesione 
dell’ordine pubblico, in altri termini, non è conseguenza di altra 
particolare violazione dell’ordine giuridico, ma si delinea come un 
effetto a se stante, che investe direttamente ed esclusivamente la 
pace pubblica”. All’interno della relazione viene ulteriormente 
chiarito il concetto di “pace pubblica”, dando ulteriori specificazioni 
del concetto di ordine pubblico : “l’ordine pubblico in materia 
penale, non coincide con quello ampio e generico, a cui fa capo, 
come a suo immancabile presupposto, tutta la vita dello Stato: non 
deve, cioè, intendersi come ordine completo, perfetto del popolo; 
ordine interno ed esterno; ordine che non solo permette di vivere, 
ma aumenta i piaceri della vita della collettività. L’ordine pubblico 
tutelato dal diritto penale fa indubbiamente parte dell’ordine 
pubblico generale, ma specificamente riguarda il buon assetto o il 
regolare andamento del vivere civile, a cui corrispondono, nella 
collettività, l’opinione e il senso della tranquillità e della sicurezza. 
35 
 
E l’ordine pubblico neanche può confondersi col più ampio 
concetto di ordine giuridico. Non è esatto che i due concetti 
coincidano. L’ordine giuridico è concetto, si vuol dire, non diverso, 
ma certamente più ampio, nel quale rientra tutta la vita del diritto, 
in ogni sua manifestazione ed espressione e, così inteso, l’ordine 
giuridico non può costituire il contenuto d’una categoria più 
ristretta, qual è quella dell’ordine pubblico che innanzi è stata 
determinata”(relazione ministeriale al progetto del codice penale, 
II, Roma, 1929,202)31. 
Il codice nel Titolo VI, del Libro II, ha individuato la categoria dei 
delitti contro la “pubblica incolumità, oltre ad una serie di ipotesi 
contravvenzionali, sia contro l’ordine pubblico e la tranquillità 
pubblica che, contro l’incolumità pubblica.  
Anche nel titolo I del Libro II sono riscontrabili altre figure 
delittuose contro l’ordine pubblico, aventi ad oggetto, sia la tutela 
della personalità interna e internazionale dello Stato, sia quella 
degli “ordinamenti economici e sociali costituiti nello Stato” che 
vengono difesi non solo nei confronti delle azioni violente, ma 
anche contro la propaganda e l’apologia dirette a deprimere il 
sentimento nazionale.  
 
 
 
 Il codice civile 
 
Nel codice civile non si è riusciti a definire chiaramente il concetto 
di ordine pubblico anche se la dottrina predominante (Ferri) 
afferma che tale concetto è tutt’altro che indecifrabile o ambiguo.  
Bisogna dire senza mezzi termine che nel codice civile del 1865 il 
concetto in parola non è stato preso molto in considerazione; 
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analizzando meglio ci si rende conto come le leggi che 
interessavano il buon costume o l’ordine pubblico impedissero 
l’effetto nell’ordinamento italiano “se da esse difformi, le leggi, gli 
atti, le sentenze di un paese straniero”.  
Nel 1942 invece con il nuovo codice il termine ordine pubblico 
viene menzionato ma senza una vera e propria definizione; 
possiamo dire che il legislatore non ha individuato per detto 
termine un significato costante: basti vedere la differenza che 
intercorre tra l’art. 31 disposizioni sulla legge in generale, dove 
viene correlato al buon costume, mentre ad esempio nell’art. 1229 
comma 2 è stato affiancato alle norme imperative ed assimilato 
alla nozione di illiceità nell’art. 2332.  
Possiamo dire, nella sostanza, dal punto di vista civilistico esso si 
configura come un limite di carattere normativo nei confronti della 
operatività di talune norme appartenenti ad ordinamenti stranieri o 
che scaturiscono da atti negoziali32. 
Le norme che hanno ad oggetto la pubblica sicurezza si fondano 
invece sulla necessità di esercitare un determinato controllo su 
alcune attività materiali che, pur consistendo in manifestazioni di 
libertà, possono avere caratteristiche tali da compromettere la 
sicurezza medesima.  
 
 
V. La l. 121/1981 -  la cosiddetta “Riforma della 
Polizia” 
 
Con l’ordinamento repubblicano, i tempi sono apparsi maturi per 
progettare la riorganizzazione della pubblica sicurezza , secondo 
parametri moderni e, soprattutto, finalmente aderenti al quadro dei 
principi e delle disposizioni costituzionali, mediante l’impiego di 
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forze dell’ordine tecnicamente e culturalmente più preparate ad 
affrontare le nuove sfide di una società avanzata e travagliata da 
gravi contrasti, sia a livello politico che sociale.  
Hanno inciso in questo scenario anche le preoccupazioni per il 
grave stato dell’ordine pubblico, caratterizzate da frange di 
terrorismo politico (durante i cosiddetti “anni di piombo”) associate 
ad una criminalità sempre più diffusa, organizzata e spietata: 
fenomeni che costituivano motivo di grande preoccupazione, non 
solo agli occhi di un’opinione pubblica profondamente turbata ma 
anche e soprattutto alle fondamenta costituzionali di un Paese 
democraticamente organizzato come il nostro. In questo clima si è 
giunti alla legge 1 Aprile 1981 n. 121, relativa al “Nuovo 
Ordinamento dell’Amministrazione della Pubblica Sicurezza”.  
In base a tale normativa, l’amministrazione si articola su tre livelli, 
cui fanno riferimento tre diverse tipologie di attività: una nazionale, 
individuata nel Ministro dell’Interno; una provinciale, 
corrispondente al Prefetto e al Questore, e una locale, cui fa capo, 
a seconda dei casi, il Questore per il capoluogo, il Funzionario 
preposto al locale Commissariato di polizia o il Sindaco per gli altri 
comuni. A tali livello di amministrazione, il legislatore della riforma 
riconosce ambiti di responsabilità di diversa valenza e contenuto: 
una responsabilità politica, una responsabilità amministrativa 
generale ed una responsabilità tecnico-operativa.  
La prima forma di responsabilità citata è da ricondurre senza 
ombra di dubbio al Ministro dell’Interno, quale Autorità nazionale di 
pubblica sicurezza, responsabile della tutela dell’ordine e della 
sicurezza pubblica; ricopre l’alta direzione dei servizi di ordine e 
sicurezza pubblica, coordina i compiti e le attività delle Forze di 
Polizia in materia (come riportato all’art. 1 della legge 121/81). 
Nell’esercizio di queste funzioni il Ministro si avvale 
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dell’Amministrazione della pubblica sicurezza che, ai sensi dell’art. 
3 della legge in parola è civile ed ha un ordinamento speciale. 
Nell’ambito dell’amministrazione della pubblica sicurezza è istituito 
un apparato amministrativo specifico, il Dipartimento della 
pubblica sicurezza, che costituisce una struttura del Ministero 
dell’Interno di livello superiore alle Direzioni Generali a cui è 
preposto il capo della Polizia – Direttore Generale della P.S.  
Il Dipartimento in base alle direttive e agli ordini del Ministro, 
provvede ad una serie di funzioni: al coordinamento tecnico-
operativo di tutte le Forze di Polizia; all’attuazione della politica 
dell’ordine e della sicurezza pubblica; alla direzione ed 
amministrazione della Polizia di Stato; alla direzione e gestione 
tecnico-logistica, anche per le esigenze generali del Ministero 
dell’Interno33. Per l’esercizio delle sue attribuzioni , in materia di 
ordine e sicurezza pubblica, il Ministro dell’Interno si avvale anche 
di un organo ausiliario di consulenza, il Comitato nazionale 
dell’ordine e della sicurezza pubblica. Questo Comitato, 
presieduto dal Ministro, è composto dai vertici nazionali delle forze 
di polizia ed è competente ad esaminare ogni questione di 
carattere generale relativa alla tutela dell’ordine e della sicurezza 
pubblica; ai sensi dell’articolo 18 legge 121/81 il Comitato è 
composto dal Capo della Polizia, dal Comandante Generale 
dell’Arma dei Carabinieri , dal Comandante Generale della 
Guardia di Finanza, dal Direttore Generale dell’Amministrazione 
penitenziaria e dal Dirigente Generale del Corpo Forestale dello 
Stato. In particolare, il parere del Comitato è obbligatorio: sugli 
schemi dei provvedimenti di carattere generale riguardanti la 
specifica materia; sui piani per l’attribuzione delle competenze 
funzionali e territoriali; sulla pianificazione finanziaria; sulla 
pianificazione dei servizi logistici e amministrativi comuni; sulla 
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pianificazione della dislocazione e del coordinamento nonché dei 
rispettivi servizi tecnici; sulle linee generali per l’istruzione, 
l’addestramento, la formazione e la specializzazione del personale 
(art. 19 l. 121/81).  
La seconda forma di responsabilità , quella amministrativa 
generale, per quanto riguarda il mantenimento dell’ordine e la 
sicurezza, limitatamente al territorio provinciale, è da ricondursi al 
Prefetto, che insieme al Questore, assume la qualifica di Autorità 
provinciale di Pubblica Sicurezza, come riportato all’art. 13 della l. 
121/81.  
La legge in parola affida al Prefetto il compito di sovrintendere 
all’attuazione delle direttive emanate in materia di ordine e 
sicurezza pubblica dal Ministro dell’Interno o dal Governo, 
garantendo comunque l’unità di indirizzo e il coordinamento dei 
compiti e delle attività delle forze di polizia operanti sul territorio 
provinciale. Il Prefetto nell’esercizio delle sue funzioni può 
avvalersi di un Organo ausiliario di consulenza, denominato 
Comitato Provinciale per l’ordine e per la sicurezza.  
In ultima istanza, la responsabilità tecnico-operativa viene assunta 
dal Questore, rivestendo la duplice funzione di Autorità provinciale 
di pubblica sicurezza nella Provincia e Autorità locale nel comune 
capoluogo. Per i comuni diversi dal capoluogo, l’Autorità locale di 
pubblica sicurezza è rappresentata dai funzionari della Polizia di 
Stato dei Commissariati o, in caso questi non siano istituiti, dal 
Sindaco.  
L’Amministrazione della Pubblica Sicurezza agisce mediante una 
serie di relazioni le quali, a seconda dei casi, rivestono natura 
funzionale o natura gerarchica. Le prime interessano i rapporti tra 
Autorità nazionale e Autorità provinciale e locali, ma anche i 
rapporti tra queste ultime con gli ufficiali e gli agenti di pubblica 
sicurezza. Le seconde qualificano i rapporti tra il Ministro 
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dell’Interno, il Capo della Polizia, il Prefetto e il Questore da un 
lato e, dall’altro, quelli che regolano, sulla base dei rispettivi 
ordinamenti, il funzionamento dei singoli uffici e l’impiego nonché 
l’operatività delle singole forze di polizia34.  
Parlando invece delle Forze di Polizia, esse si inseriscono nella 
struttura dell’Amministrazione della Pubblica Sicurezza secondo 
posizioni tra loro diverse, essendo possibile distinguere forze di 
polizia a concorso necessario, e forze di polizia a concorso 
eventuale. L’art. 16 della legge n.121/1981, prevede che oltre alla 
Polizia di Stato, sono Forze di Polizia l’Arma dei Carabinieri, il 
corpo della Guardia di Finanza. La stessa norma poi , specifica 
che possono essere chiamati a concorrere nell’espletamento di 
servizi di ordine e sicurezza pubblica il Corpo della Polizia 
Penitenziaria e il Corpo Forestale dello Stato, fatte salve le 
rispettive attribuzioni e le normative dei vigenti ordinamenti.  
 
 
 
 
 
 
VI. Evoluzione concettuale e normativa della 
pubblica sicurezza 
 
Risulta evidente come una nuova idea di ordine pubblico e di 
sicurezza pubblica vada sviluppandosi nell’odierna realtà giuridica 
e sociale. L’evoluzione normativa che si è registrata sulla pubblica 
sicurezza comincia senza ombra di dubbio dalla legge n. 65 del 
1986, il cui art. 3 prevedeva una prima forma di collaborazione 
istituzionale fra Stato ed enti locali in materia di sicurezza e ordine 
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pubblico , ha avuto più forte accelerazione dopo l’emanazione del 
decreto legislativo numero 112 del 1998 , con il conferimento di 
funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle Regioni e agli Enti 
locali.  
Il primo passo verso un’azione di integrazione interistituzionale , si 
è realizzato con la modifica della composizione del Comitato 
provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica, apportata con il 
decreto legislativo n. 279 del 1999. Con la nuova normativa, il 
sindaco del comune capoluogo e il presidente della provincia sono 
entrati a far parte della compagine di tale struttura quali membri 
stabili, e non più invitati di volta in volta in relazione alla natura 
degli argomenti da trattare; si è così voluto riconoscere il ruolo 
centrale che è loro demandato nella trattazione delle questioni 
attinenti alla sicurezza della comunità locale e alla prevenzione di 
tensioni e conflitti sociali, che possono comportare turbamenti 
dell’ordine e della sicurezza pubblica in ambito locale. 
 Il sistema della sicurezza si sviluppa secondo le strutture di un 
sistema complesso e integrato, in cui i diversi livelli di governo del 
territorio sono chiamati ad azioni di collaborazione, coordinate e 
sinergiche, finalizzate a creare migliori condizioni per una nuova 
idea del vivere civile e democratico. In tale scenario risulta 
necessaria una funzione di coordinamento degli Enti coinvolti nella 
gestione della sicurezza , anche al fine di eliminare od evitare 
discrasie, duplicazioni, sovrapposizioni.  
Tale coordinamento vede nel Ministro dell’Interno e nei Prefetti 
una funzione di indiscutibile rilievo, in quando il rispetto ruolo di 
Autorità Nazionale e di Autorità provinciale di pubblica sicurezza li 
impegna ad assicurare uno sviluppo ponderato e dettagliato degli 
interventi da applicare , un impiego razionale ed efficiente delle 
risorse a disposizione, ed una condivisione il più larga possibile 
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delle politiche di sicurezza da parte dei soggetti preposti al 
governo del territorio35. 
Gli strumenti attuativi di una politica integrata di sicurezza hanno 
cominciato a trovare una propria sede nei numerosi protocolli e nei 
contratti stipulati in materia di sicurezza urbana dal Ministero 
dell’Interno con le Amministrazioni locali e con le Regioni.  
La necessaria rimodulazione dei rapporti con gli enti locali è 
ancora più fitta nel rinnovato assetto costituzionale susseguente 
alla riforma del titolo V , che induce ad una interpretazione dei 
rispettivi ruoli più aderente al criterio della sussidiarietà, anche nei 
compiti di pertinenza statale. Meoli, in Amministrazione Civile 
n.1/2003 afferma che “se è vero, infatti, che la sicurezza è, e 
rimane, obiettivo e prerogativa del governo centrale, è anche vero 
che, accanto alla sussidiarietà verticale delle competenze, esiste e 
va valorizzato, anche come modello di riferimento, un più 
avanzato criterio di sussidiarietà che, privilegiando i risultati da 
raggiungere, dia vita ad un sistema di rapporti fondati sulla 
cooperazione e l’accordo tra gli enti”.    
 
 
 
 
VII. Il Comitato Provinciale per l’Ordine e la 
Sicurezza 
 
 La nascita e la struttura del Comitato 
 
Con la legge 1° Aprile n. 121 del 1981 viene introdotto questo 
nuovo organo, ausiliario di consulenza del Prefetto per l’esercizio 
delle sue attribuzioni di autorità provinciale di pubblica sicurezza. 
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L’art. 20 della legge in parola ne fa espressa menzione e lo 
inserisce in un contesto storico e politico dove proprio la politica 
manifesta la propria volontà di rendere, in generale, 
l’amministrazione della pubblica sicurezza più democratica ed 
aperta alle istanze della società civile, data anche dalla necessità 
di smilitarizzare il corpo della polizia e di affermare il principio del 
coordinamento delle forze a disposizione.  
La norma definisce il Comitato come un organo ausiliario di 
consulenza del Prefetto.  
Il legislatore, quindi, sulla falsa riga di quanto previsto in sede 
nazionale con il Comitato Nazionale, fa nascere a livello 
provinciale un organismo collegiale che supporti, con un azione 
consultiva, l’organo monocratico responsabile a livello generale 
dell’amministrazione della sicurezza che è appunto il Prefetto.  
Il Comitato esprime pareri che non sono obbligatori ne tantomeno 
vincolanti, visto che comunque il Prefetto rimane l’unico 
responsabile delle decisioni assunte nell’esercizio delle sue 
funzioni a livello di autorità provinciale, potendo sempre quindi 
discostarsi dai pareri espressi in sede collegiale.  
Una buona parte della dottrina è unanime nel ritenere che nel 
caso il Prefetto intenda appunto allontanarsi da quelle che sono le 
riflessioni e le prese di posizione del Comitato, debba 
necessariamente motivare, nell’ambito dei provvedimenti assunti, 
tale decisione.  
Secondo la previsione normativa originaria il Comitato è composto 
dal Prefetto, il quale lo presiede, dal Questore e dai comandanti 
provinciali dell’Arma dei Carabinieri e della Guardia di Finanza.  
Questa “cerchia” molto “intima” risponde alla stessa finalità a 
livello nazionale, ovvero una conduzione unitaria nella gestione 
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della sicurezza e dell’ordine pubblico nella provincia e il 
coordinamento di tutte le forze di polizia impegnate sul territorio36.  
La vocazione “tecnica” dell’organo ausiliario ha indotto il 
legislatore della riforma a voler bilanciare questa situazione, 
consentendo comunque al Prefetto di chiamare a partecipare alle 
sedute i responsabili di altre amministrazioni dello Stato, degli Enti 
locali e, d’intesa con il Procuratore della Repubblica, dell’ordine 
giudiziario. In riferimento alla composizione dell’organo bisogna 
rilevare come l’originario assetto sia stato successivamente 
modificato nel 1999 con il decreto legislativo 279 il quale, con 
l’intento di consentire in via ordinaria la partecipazione dei 
rappresentanti delle autonomie locali, ha previsto la presenza del 
Sindaco del Comune del capoluogo e del Presidente della 
provincia.  
La previsione di un comitato non più  così ristretto, induce a 
considerare che già nel 1981 si avvertisse la necessità di 
proteggere un sistema di gestione della sicurezza pubblica che 
fosse il più possibile coeso e unitario, rispondendo alla necessità 
di coinvolgere non solo gli attori istituzionalmente ad esso 
delegati, ma anche tutti quei soggetti che a vario titolo 
contribuiscono al corretto funzionamento come, per esempio, i 
rappresentanti delle autonomie locali.  
La necessità di un sistema della sicurezza, quale sistema 
complesso, integrato e partecipato, non basato sulla mera attività 
di prevenzione e repressione delle forze di polizia, ma che si fonda 
sull’apporto di tutti gli attori sociali, di cui oggi tanto si discute, era 
comunque già stata avvertita già al tempo di uscita della legge 
121/1981. Nonostante questo, secondo una certa dottrina, la 
composizione del Comitato nella sua forma originaria, rifletterebbe 
in pieno la visione dell’ordine e della sicurezza pubblica come 
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materia esclusiva dello Stato, senza concedere nessun tipo di 
partecipazione istituzionale alle realtà locali.  
La stessa dottrina non manca di sottolineare, però, come i Prefetti 
dimostrando una spiccata sensibilità politica, abbiano, quasi 
sempre, fatto ricorso alla potestà concessa dalla norma favorendo, 
ed a volte sollecitando, la partecipazione degli altri soggetti 
istituzionali alle riunioni del Comitato37.  
 
 Il funzionamento del Comitato 
 
Con riferimento alla prima formulazione dell’art. 20, della legge 
121/81 il Prefetto ha la facoltà di convocare l’organo quando lo 
ritiene opportuno , fissandone l’ordine del giorno oltre, 
naturalmente, a presiederlo; questa circostanza, che in apparenza 
può sembrare un’anomalia, dell’organo consultivo che viene 
presieduto da chi si avvale dei suoi pareri, costituisce però, nel 
diritto amministrativo una costruzione corrente, basti pensare al 
rapporto che intercorre tra il Ministro e i diversi organi collegiali o, 
ancora, il Sindaco e le Commissioni a cui fa riferimento.  
Nonostante il potere di convocazione e di fissazione del relativo 
ordine del giorno spetti al Prefetto, l’iniziativa può essere proposta 
anche dal Sindaco del capoluogo che, a seguito delle modifiche 
fatte al comma V dell’art. 20 l.121/81, dal d.lgs. 279/99, può 
richiederne la convocazione per la trattazione di questioni 
riguardanti l’ambito locale.  
Nella prassi comune è, però, frequente che la richiesta di 
convocazione arrivi dagli altri membri del Comitato, dal Questore e 
dal Comandante provinciale dell’Arma dei Carabinieri e, per la 
trattazione di alcuni aspetti, dal Comandante provinciale della 
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Guardia di Finanza nonché dal Presidente della provincia o dai 
sindaci degli altri comuni. 
La necessità che siano formalizzate le decisioni prese, in sede 
collegiale, e che le stesse vengano tenute in atti, ha comportato 
che alle riunioni del Comitato sia sempre presente un Funzionario 
con il compito di verbalizzare quanto espresso nell’ambito della 
seduta; tale figura non era prevista ma è stata introdotta 
successivamente, delegando a questo compito appunto un 
funzionario della carriera prefettizia, solitamente il Capo di 
Gabinetto o il Vice prefetto responsabile dell’area Ordine e 
pubblica sicurezza.  
Come non era previsto un funzionario che “verbalizzasse” 
l’operato, non era prevista neanche una figura di “sostituzione” al 
Prefetto nel caso di un suo possibile impedimento; anche qua nel 
“silenzio della legge” ci affidiamo alla prassi, la quale nell’ipotesi di 
impedimento temporaneo del Prefetto, qualora si rendesse 
necessario l’apporto dell’Organo ausiliario, lo stesso potrà essere 
convocato e presieduto dal Vice Prefetto Vicario, che è per legge 
designato, in generale, alla sua sostituzione.  
Il parere espresso dal comitato risulta determinato dai componenti 
all’unanimità, anche se può accadere di “scovare” nel verbale un 
possibile dissenso tra i componenti del collegio; la legge non dice 
nulla in merito alle modalità di espressione dei pareri ed è priva di 
riferimenti circa la necessaria presenza legale del numero dei suoi 
membri di diritto, deducendo che detti pareri debbano essere 
espressi dall’organo collegiale al completo, pena l’invalidità 
dell’atto.  
Il verbale dell’attività svolta dal Comitato non produce effetti 
giuridicamente rilevanti all’esterno, in quanto riveste un carattere 
non vincolante all’adozione del provvedimento del Prefetto; di 
conseguenza il parere non costituisce un atto autonomamente 
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impugnabile né accessibile da parte di coloro che vantano un 
interesse al suo contenuto. 
E’ da ritenersi che tale atto, ai sensi dell’art. 24 della l. 241/90 e 
del d.P.R. 352/92 e D.M. 415/94 , di disciplina degli atti sottratti 
l’accesso, rientri tra quelli che sono il presupposto per l’adozione 
dei provvedimenti dell’Autorità di Pubblica Sicurezza, ovvero 
inerenti all’attività di tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica o 
di prevenzione e repressione della criminalità. Dobbiamo ricordare 
che solo il Prefetto può, a seguito del parere espresso del 
Comitato, adottare un provvedimento produttivo di effetti giuridici 
all’esterno; in altre parole solo il Prefetto è in grado di  incidere 
sulla sfera giuridica dei soggetti destinatari.  
 
 
 Le modifiche normative  
 
L’art. 20 della legge 121/81 è sicuramente la norma che 
maggiormente è stata protagonista di modifiche e integrazioni 
dalla sua adozione, la maggior parte delle quali ha riguardato la 
sua composizione; le modifiche di cui stiamo parlando sono 
essenzialmente riconducibili al d.lgs. 279/1999, al d.lgs. 472/2001 
e alla l. 128/2001.  
Tutte queste riforme sono state apportare al fine di garantire la più 
ampia partecipazione possibile alle riunioni dell’Organo, fornendo 
di legittimazione tutti i componenti del collegio senza però privare 
il Comitato di quel profondo e significativo aspetto di trasparenza 
che, interessandosi di un argomento come la sicurezza, deve 
necessariamente avere.  
Con il decreto legislativo n. 279 del 1999 il comma 2 dell’art. 20 
della l. 121/81 è stato riformato al fine di modificare l’originaria 
composizione del Comitato provinciale per l’ordine e per la 
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sicurezza; la norma novellata dispone la partecipazione al 
Comitato, in via ordinaria, del Sindaco del comune capoluogo e 
del Presidente della Provincia nonché dei sindaci degli altri comuni 
interessati, quando devono trattarsi questioni riferibili ai rispettivi 
ambiti territoriali. Come risulta dai lavori parlamentari che hanno 
preceduto l’approvazione della modifica legislativa dell’art. 20, 
legge 121/81, da parte di alcuni parlamentari furono avanzate 
proposte di emendamento allo schema di decreto legislativo 
presentato dal Governo, in particolare alcune di essere 
riguardavano la trasformazione del Comitato provinciale da 
Organo consultivo ad Organo di concertazione delle decisioni da 
intraprendere in ambito di ordine e sicurezza pubblica nella 
provincia. Tali proposte furono tuttavia bocciate in sede di esame 
in Commissione.  
La partecipazione del Comune e della Provincia, alle sedute del 
collegio, per l’esercizio delle sue funzioni di pubblica sicurezza, 
diviene quindi, da facoltativa e discrezionale, ad obbligatoria ed 
ordinaria.  
Una lettura della nuova norma in chiave superficiale potrebbe 
ingannare l’interprete e farne dedurre una compressione delle 
competenze del Prefetto, il quale perde l’arbitrio, originariamente 
assegnatogli dalla norma, nella decisione della convocazione e 
della fissazione dell’ordine del giorno, restando la sua decisione 
vincolata ad una eventuale richiesta del Sindaco del capoluogo, 
seppure subordinatamente alla ricorrenza di talune condizioni; il 
Prefetto è tenuto a dare seguito alla richiesta di convocazione del 
sindaco solo se questa sia pertinente alla trattazione di questioni 
che riguardino la sicurezza della comunità locale o la prevenzione 
di tensioni e conflitti sociali che possano comportare turbamenti 
dell’ordine pubblico o della sicurezza pubblica in ambito locale. 
L’evoluzione concettuale che ha segnato e sta tutt’ora segnando 
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la sfera della sicurezza, fa però privilegiare il nuovo potere del 
Sindaco, potere che figura come una chiave di accesso delle 
istanze sociali al Comitato38.  
Per effetto della nuova normativa , il Sindaco del comune 
capoluogo e il Presidente della provincia sono entrati a far parte 
della compagine di tale struttura , quali membri stabili, e non più 
invitati di volta in volta in relazione alla natura degli argomenti da 
trattare.  
Il legislatore ha voluto riconoscere l’importanza degli Enti locali 
territoriali, conseguente al processo di decentramento, nella 
trattazione delle questioni attinenti alla sicurezza della comunità 
locale.  
Altro passaggio significativo è sicuramente la legge 128/2001, 
“interventi in materia di tutela della sicurezza dei cittadini”, da tutti 
conosciuta come “Pacchetto Sicurezza”, attraverso la quale si è 
provveduto ad ampliare ulteriormente il numero dei partecipanti 
alle sedute del Comitato. L’art. 16 della legge in parola, modifica il 
terzo comma dell’art. 20 della legge 121/81, che disponeva, molto 
genericamente, la facoltà del Prefetto, ai fini della tutela dell’ordine 
e della sicurezza pubblica, oltre alla prevenzione e difesa dalla 
violenza eversiva, di chiamare a partecipare alle sedute del 
comitato le autorità locali di pubblica sicurezza e i responsabili 
delle amministrazioni dello Stato e degli enti locali interessati ai 
problemi da trattare.  
Con la modifica normativa vengono individuati i rappresentanti 
delle amministrazioni statali che “con particolare riguardo” devono 
essere invitate dal Prefetto: questi sono i responsabili provinciali 
del corpo della polizia penitenziaria, del corpo dei vigili del fuoco, 
del corpo forestale dello stato, del corpo delle capitanerie di porto 
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e, d’intesa con il Presidente della Provincia o con il Sindaco, i 
responsabili degli altri uffici delle amministrazioni locali interessate 
o della polizia municipale.  
Nel 2001 con il d.lgs. 472/2001 avviene un’ulteriore modifica: 
affianco ai rappresentanti delle tre forze di polizia (Polizia di Stato, 
Carabinieri, Guardia di Finanza) viene a sedersi come membro 
stabile il funzionario del Corpo Forestale dello Stato responsabile 
a livello provinciale.  
Quest’ultima modifica viene letta come forte testimonianza del 
senso di coinvolgimento che il Legislatore ancora una volta ha 
voluto garantire.  
 
 
 Uno strumento di coordinamento 
 
Abbiamo già detto come lo Stato debba prefiggersi l’obiettivo 
primario di garantire la tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica, 
facendo dipendere da questa garanzia l’ordinario svolgimento 
della vita democratica ed il libero esercizio dei diritti oltre, 
naturalmente, al pieno riconoscimento delle libertà fondamentali 
riconosciute nel nostro ordinamento costituzionale; l’efficace e per 
certi versi difficile svolgimento di questo compito dipende 
necessariamente dall’azione di tutte le componenti istituzionali, 
statali e locali; a livello periferico, tale azione deve essere 
orientata e garantita dal Prefetto mediante appunto lo strumento 
del coordinamento.  
Il corretto funzionamento dei Comitati Provinciali per l’Ordine e la 
Sicurezza Pubblica diventa elemento non solo necessario ma 
centrale, dove la consulenza fornita dall’organo collegiale è la 
risultanza dell’unificazione della volontà di Enti e Amministrazioni 
diversi.  
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È in sede del Comitato che il Prefetto, quale responsabile 
generale della sicurezza nella sua accezione più ampia, deve 
valorizzare al massimo tutte le componenti presenti, definendo gli 
ambiti di intervento ai quali applicare il modello di coordinamento; 
coordinamento il quale va attivato solo quando l’obiettivo da 
raggiungere esige un’azione congiunta, sinergica, e si riveli 
insufficiente l’attività svolta dalla singole Forze di Polizia. 
E’ un principio che viene definito di “sussidiarietà”, riconosciuto 
alla base dell’efficacia dei servizi svolti dalle Istituzioni co-
responsabili di una funzione pubblica fondamentale.  
Le azioni comuni decise in seno al Comitato, dovranno poi essere 
tradotte in atti di indirizzo del Prefetto sulla base delle quale si 
attuarono servizi la cui responsabilità tecnico-operativa ricade sul 
Questore al quale spetta, nei casi previsti dalla normativa vigente, 
uno specifico potere di ordinanza.  
Il Questore è l’interlocutore istituzionale attraverso cui l’autorità 
prefettizia è tenuta ad interagire per dare operatività alle decisioni 
assunte, dopo aver acquisito il parere del collegio. L’azione 
coordinatrice del Prefetto, attuata in seno al Comitato può vedere 
in alcuni casi la resistenza di uno dei soggetti coordinati. Il 
soggetto interessato può scegliere se adeguarsi al modello di 
coordinamento e, ferma restando la sua libertà di opposizione, 
l’atteggiamento di contrasto pur se motivato e fondato, può 
generare situazioni di disagio funzionale creando difficoltà 
operative. Per evitare tutto questo nel caso il soggetto resistente 
appartenga ad una Forza di Polizia, il Ministro dell’Interno ha, con 
direttiva (Direttiva Ministro dell’Interno per l’attuazione del 
coordinamento e della direzione unitaria delle Forze di Polizia, 
marzo 2009), delineato una procedura per esaminare la 
questione. Con tale direttiva chi assume tale decisione ha il 
dovere di comunicare con immediatezza all’organo coordinatore la 
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motivazione da cui origina il dissenso, informando il diretto 
superiore gerarchico, che provvederà ad informare il Vertice della 
rispettiva Forza di Polizia.  
In questo caso, qualora la motivazione sia ritenuta infondata, 
anche sulla base di comunicazioni provenienti dal Questore nella 
sua veste di autorità provinciale di pubblica sicurezza a livello 
tecnico-operativo, il Prefetto ne riferisce al Ministro dell’Interno 
chiedendo, nelle situazioni più delicate, la convocazione del 
Comitato nazionale dell’ordine e della sicurezza pubblica affinché 
la questione possa essere affrontata al massimo livello. Della 
richiesta il Prefetto informerà altresì per conoscenza e per 
l’adozione di eventuali provvedimenti il Capo della Polizia e i 
Comandanti Generali in ragione della struttura di appartenenza del 
soggetto coordinato. Gli stessi vertici delle Forze di Polizia 
potranno anche su specifiche situazioni a loro rapportate dai 
dipendenti organi, chiedere al Ministro di intervenire 
eventualmente sollecitando la riunione dell’organo collegiale 
nazionale.  
In tutti questi anni si sono verificati nella prassi dell’attività del 
Comitato due fenomeni : da un lato si può notare come risulti 
modificata la natura dell’attività consultiva dell’organo; dall’altro si 
può individuare una valenza delle decisioni letteralmente 
trasformata.  
A riguardo del primo fenomeno, in base all’art 20 il Comitato, in 
qualità di organo ausiliario del Prefetto, esprime pareri, che nel 
silenzio della norma, devono considerarsi come non vincolanti né 
obbligatori; nonostante questa disposizione normativa, più volte 
ribadita precedentemente, a seguito delle direttive e di alcune 
circolari, dei Ministri che hanno assunto la titolarità dell’Interno, il 
parere del collegio è diventato, di fatto obbligatorio in tutta una 
serie di materie, ma mai vincolante. Per quanto riguarda la 
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valenza delle determinazioni assunte in sede di Comitato, 
premesso che, ai sensi della legge istitutiva, queste sono da 
considerarsi meri pareri, va evidenziato che in diversi casi queste 
possono assumere un valore vincolante. Nella prassi infatti il 
Prefetto ha assunto, sempre più sporadicamente, delle decisioni 
che si discostassero dai pareri espressi in seno all’Organo 
collegiale, che egli stesso presiede. Una volta che nel corso della 
seduta il Comitato ha espresso il suo parere sui punti all’ordine del 
giorno il Prefetto, disporrà le proprie direttive agli organi di polizia, 
affinché questi ne diano esecuzione. È in questa fase che entra in 
gioco il ruolo centrale del Questore, che in qualità di Autorità 
provinciale di Pubblica Sicurezza, con competenza tecnico-
operativa, ha il compito di tradurre le direttive del Prefetto in azioni 
concrete, anche mediante il coordinamento delle altre forze di 
polizia. A seguito di una riunione ulteriore del collegio, il Questore 
attiva un tavolo tecnico per raggiungere le intese operative con i 
responsabili degli altri corpi di polizia, di cui disporrà 
eventualmente l’impiego con propria ordinanza. Di norma le 
ordinanze emesse dal Questore a seguito delle decisioni assunte 
in sede di Comitato, fatte proprie da una direttiva del prefetto, 
contengono in premessa il riferimento al “come concordato in sede 
di C.P.O.S.P.” 
Parlando invece del secondo aspetto, sin dalla sua istituzione, il 
Comitato ha perso la valenza di un organo meramente consultivo 
per diventare una sede decisionale a valutazione collegiale delle 
strategie più idonee per l’attività di prevenzione e di contrasto 
dell’illegalità in generale nonché per l’ottimale distribuzione e 
coordinamento delle forze di polizia sul territorio.  
La trasformazione, dovuta anche grazie alla partecipazione 
sempre più “allargata”, è da intendersi nel rispetto dell’autonomia 
del Prefetto, il quale resta unico responsabile delle determinazioni 
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adottate, le quali possono discostarsi dalle conclusioni emerse in 
sede collegiale.  
L’art. 20 non predetermina la natura degli argomenti che possono 
essere trattati dall’Organo, ma si riesce solo a desumere che 
questi debbano essere comunque attinenti all’esercizio del 
Prefetto delle attribuzioni di Autorità provinciale di pubblica 
sicurezza. A seguito delle modifiche intervenute con il d.lgs. 
279/99 è stato specificato, seppur indirettamente, che oggetto di 
trattazione da parte del Comitato, possono essere questioni 
attinenti alla sicurezza della comunità locale o alla prevenzione di 
tensioni o conflitti sociali che possono comportare turbamenti 
dell’ordine o della sicurezza pubblica in ambito comunale (per tali 
argomenti, ai sensi della modifica apportata dal d.lgs. 279/99, la 
convocazione del Comitato può essere richiesta dal Sindaco del 
capoluogo di Provincia). Il legislatore ha tralasciato 
intenzionalmente di fornire un’elencazione degli argomenti oggetto 
di esame, preferendo lasciare alla sensibilità del Prefetto la 
selezione discrezionale delle problematiche suscettibili di essere 
portate, di volta in volta, all’attenzione dell’Organo. 
L’eterogeneità degli argomenti esaminati in seno al collegio 
dimostra la trasformazione del ruolo del Comitato e la necessità di 
affrontare molteplici tematiche suscettibili di incidere sulla 
sicurezza con la partecipazione, e ove possibile con il consenso, 
degli Amministratori locali.  
In considerazione del carattere riservato delle decisioni da 
assumere, sin dalla modifica normativa del ’99, si è sviluppata una 
prassi che ha visto la trattazione delle misure di protezione e 
vigilanza, nonché di ogni argomento di natura meramente tecnica 
o riguardante dati sensibili non divulgabili all’esterno, in una sede 
diversa dal C.P.O.S.P. , denominata Riunione di coordinamento 
delle forze di Polizia. A tale riunione sono invitati, a discrezione del 
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Prefetto, tutti i rappresentanti delle forze di polizia o parte di esse. 
Per quanto riguarda le misure di protezione e vigilanza va 
evidenziato che con l’istituzione dell’U.C.I.S. (Ufficio Centrale 
Interforze per la Sicurezza), avvenuta ad opera del d.l. n. 83/2002 
(convertito in l. n. 133/2002) , questo problema risulta superato. 
L’articolo 5 della legge in parola ha previsto l’istituzione, presso 
ciascuna prefettura, di un Ufficio provinciale per la sicurezza 
personale, convocato e presieduto dal Prefetto, con compiti di 
raccolta ed analisi preliminare delle informazioni relative a 
situazioni personali a rischio, comunque acquisite a livello locale.  
Alle apposite riunioni di coordinamento, partecipano il Questore ed 
i Comandanti provinciali dell’Arma dei Carabinieri e del Corpo 
della guardia di Finanza.  
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I. La sicurezza urbana  
 
Abbiamo visto nella discussione in corso di come la nozione di 
sicurezza fatichi ad essere definita esclusivamente con riferimento 
al proprio aspetto concettuale, a prescindere da un’ulteriore 
qualificazione che, in qualche modo limitandola, contribuisce a 
specificarla.  
Sotto questo profilo, la stessa sembra distinguersi per un carattere 
specificamente relazionale; questo tipo di carattere della nozione 
contribuisce a mettere in risalto un ulteriore profilo: la sicurezza 
implica sempre la necessità di una relazione, di conseguenza le 
esigenze da essa  sottese devono essere soddisfatte dall’attività 
coordinata e integrata di più soggetti, anche istituzionalmente 
diversi.  
Si svela così il carattere strettamente plurale, nel duplice senso 
dell’esistenza di tipologie diverse di sicurezza e della normale 
necessità di più interventi per la soddisfazione della domanda che 
di essa fanno i destinatari o gli utenti.  
La sicurezza può essere pensata in relazione ad interi sistemi 
ovvero in relazione agli individui.  
Alessandro Pajno effettua un’analisi molto interessante in merito a 
quanto detto: “la sicurezza può essere definita come il grado in cui 
il sistema in questione, nelle sue varie componenti (informative, 
decisionali, operative), riesce a svolgere funzioni che gli sono 
deputate in condizioni di rischio accettabili; in pratica ad agire 
come se il rischio non esistesse o fosse ridotto al minimo.  
La sicurezza va così considerata, in funzione dell’utilità e 
dell’efficienza complessiva del sistema, secondo un approccio 
flessibile che consenta di rispondere efficacemente con le proprie 
dinamiche alle perturbazioni che possono colpirlo.  
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La stessa sicurezza va considerata come un sistema 
interconnesso di misure diverse, plurali, ma legate insieme da un 
quadro unitario. 
Riferita invece alle persone ed ai loro diritti, la sicurezza evoca, da 
una parte, l’idea del pericolo, del rischio incombente, e dall’altra 
quella del pacifico godimento dei propri beni  e dei propri diritti.  
In questo senso, la sicurezza implica sempre una relazione con il 
pericolo, che viene tenuto lontano, e con i beni ed i diritti di cui 
tende ad assicurare la fruizione pacifica.  
Si conferma così la natura “relazionale” e “plurale” della nozione di 
sicurezza: relazionale perché il suo significato e la sua nozione si 
completa sempre grazie ad una nozione ulteriore che la specifica, 
plurale perché la stessa necessità di essere completata grazie ad 
un ulteriore contenuto concettuale evidenzia che non può esservi 
un solo significato specifico di sicurezza, ma tante quante sono le 
nozioni ulteriori che possono specificarlo.  
È quindi per le ragioni sopra esposte che nell’ordinamento 
esistono nozioni diverse di sicurezza, che si differenziano in 
relazione all’aggettivo od al sostantivo che qualifica o definisce 
quest’ultima; si parla, così, di sicurezza pubblica, di sicurezza 
sociale, di sicurezza ambientale, sanitaria, di sicurezza del lavoro, 
della navigazione, dei mercati.  
E così, la sicurezza pubblica, intesa come tutela della collettività, 
viene normalmente associata alla nozione di ordine pubblico e di 
incolumità pubblica, ed alla tutela dei beni e degli interessi primari 
sui quali si regge l’ordinata convivenza civile”.  
Questo aspetto “plurale” della nozione di sicurezza è reso palese 
dalla stessa legislazione, costituzionale ed ordinaria. La locuzione 
sicurezza viene evocata per indicare l’autorità (di pubblica 
sicurezza) o per indicare le misure, alla quale sulla base di 
un’esplicita previsione di legge, può esser sottoposta la libertà 
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personale, altre volte viene configurata come il limite estremo che 
può incidere sui diritti costituzionalmente garantiti o condizionarli 
(art. 16 e 17 Cost., per la libertà di circolazione e di riunione; art. 
41 Cost. per il diritto di libera iniziativa economica). Senza 
compilare un elenco “costituzionale” si individuano facilmente 
norme che costituiscono il fondamento costituzionale della 
sicurezza del lavoro e della sicurezza ed assistenza sociale; altre 
volte, ancora, la sicurezza identifica materie rientranti nella potestà 
legislativa esclusiva dello stato (come ad esempio l’art. 117 
comma 2, ordine pubblico e sicurezza) od in quella concorrente 
(allo stesso art. 117 al comma 3, tutela e sicurezza del lavoro).  
Anche la legislazione ordinaria fornisce un contributo importante 
alla nozione di sicurezza, il cui contenuto concettuale è specificato 
dalla qualificazione che lo accompagna.  
 
L’ordinamento conosce, così, le funzioni di sicurezza pubblica, 
attribuite in via esclusiva allo stato e che riguardano, secondo il 
tradizionale indirizzo della giurisprudenza costituzionale, il settore 
riservato allo stato relativo alle misure inerenti alla prevenzione dei 
reati o al mantenimento dell’ordine pubblico; la sicurezza della 
Repubblica, intesa come l’insieme delle misure riguardanti la 
politica informativa per la difesa della Repubblica e delle istituzioni 
democratiche (legge 3 agosto 2007, n. 124); la sicurezza sociale , 
vista come il complesso degli interventi e dei programmi pubblici 
che, in attuazione dei dettami costituzionali, tendono a garantire a 
tutti i cittadini i mezzi per un’esistenza libera e dignitosa; la 
sicurezza alimentare, considerata come la garanzia di un livello 
elevato della salute umana e degli interessi dei consumatori in 
relazione agli alimenti, e realizzata attraverso una serie di controlli 
lungo la filiera produttiva e distributiva degli alimenti (regolamento 
CE 28 gennaio 2002, n. 178; decreto legislativo 26 maggio 1997, 
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n. 155). Si parla altresì, con riferimento non a specifiche definizioni 
normative, ma ad una serie di disposizioni che, considerate nel 
loro complesso, appaiono idonee a fondare il relativo concetto, di 
sicurezza sussidiaria, intendendo con essa quelle forme che 
attenendo alla tutela di interessi diversi da quelli primari, 
tradizionalmente ricompresi nella nozione di ordine pubblico e 
sicurezza pubblica, possono, a certe condizioni essere affidati non 
alla forza pubblica ma a soggetti privati.  
Va ricordato come il Trattato di Amsterdam ha definito quale 
obiettivo dell’Unione Europea la “progressiva creazione di uno 
spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia”, mentre il Trattato di 
Nizza del 2000 ha proclamato un vero e proprio diritto alla 
sicurezza di ogni individuo, inserendolo, al Capo I, tra le libertà 
fondamentali.  
Anche a livello europeo si può notare come la nozione di 
sicurezza si caratterizzi per un profilo prettamente dinamico della 
relativa nozione: circostanza che conferma il carattere 
sostanzialmente plurale.  
Sotto il profilo oggettivo, il generico bene pubblico della sicurezza 
viene individuato attraverso le ulteriori specificazioni che lo 
caratterizzano , e che rimandano al complesso normativo che lo 
riguarda; sotto il profilo soggettivo invece risulta palese che 
l’esigenza complessiva di sicurezza è soddisfatta soltanto 
attraverso il concorso delle diverse forme di sicurezza.  
In questo scenario a dimensione “plurale” si innesta anche il 
concetto della sicurezza urbana.  
È in questo spazio, concettuale prima ancora che giuridico, che si 
colloca la sicurezza urbana , come esperienza caratterizzata da 
profili riconducibili alla nozione tradizionale di sicurezza pubblica, 
e da profili propri dell’intervento dei poteri locali; sicché essa pare 
costituire, alla fine una realtà che non può essere esaustivamente 
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definita se non dal concorso di funzioni statali e funzioni non 
statali.  
Il termine “urbano” fa riferimento non soltanto ad un ambito 
speciale all’interno del quale assicurare la sicurezza, ma anche un 
valore, una città sicura ed accogliente, da difendere, garantire e 
promuovere proprio perché la sicurezza che si intende garantire 
non può essere assicurata senza un’adeguata promozione delle 
qualità stesse dei servizi, delle infrastrutture e dell’arredo urbano.  
Non può bastare la prevenzione dei pericoli, né la repressione di 
comportamenti “dannosi”, ma serve un’azione sinergica dei fattori 
associata ad un’intensa promozione dei servizi. 
È stato di recente ricordato  che, anche secondo la letteratura 
internazionale, la sicurezza urbana tende a distinguersi dai 
concetti tradizionali di sicurezza e di ordine pubblico, e che il 
riferimento al contesto urbano “allude anche agli attori istituzionali 
che hanno la responsabilità, a livello locale, di farsi carico dei 
problemi dei cittadini.  
La sicurezza urbana non è infatti una nuova materia, non è solo 
esercizio di funzioni di ordine e sicurezza pubblica o di polizia 
amministrativa locale, ma è il risultato dell’esercizio di funzioni fra 
di loro coordinate, il frutto di un’attività di coordinamento fra 
funzioni ed attori istituzionali diversi39.  
Per la nozione di sicurezza urbana acquista un’importanza 
decisiva  la disposizione dell’art. 118 comma 3 Cost. che individua 
nella legge statale la fonte chiamata a disciplinare  forme di 
coordinamento tra stato e regioni nelle materie di cui alla lettera h) 
dell’art. 117 comma 2 Cost., in una accezione che estende il 
coordinamento di queste anche ad un esercizio ordinato di 
funzioni rientranti  nella competenza regionale o locale 
(urbanistica, etc.) , in vista della soddisfazione  di una domanda di 
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sicurezza che contiene valori primari e qualità delle condizioni di 
vita del territorio.  
Il termine “sicurezza urbana” o “sicurezza del territorio” compare in 
una serie di leggi regionali volte per lo più a disciplinare “sistemi 
regionali di sicurezza integrata”40.  
Ad esempio la legge regionale della Toscana n. 38 del 16 agosto  
2001, configura gli interventi nei settori della polizia locale, della 
sicurezza sociale, dell’educazione alla legalità, della formazione 
professionale, della riqualificazione urbana, dell’edilizia 
residenziale pubblica come strumenti per il concorso della regione 
all’ordinata convivenza civile e alla prevenzione dei fenomeni e 
delle cause della criminalità (art. 1 comma 2); la legge regionale 
della Lombardia n. 4 del 14 aprile 2003, che evoca la sicurezza 
urbana come  condizione primaria per un ordinato svolgimento 
della vita civile ed indica gli strumenti (collaborazioni, intese, 
accordi) per il raggiungimento di questo obiettivo; la legge 
regionale della Campania n. 12 del 13 giugno 2003, fa riferimento 
alla promozione di un sistema integrato di sicurezza delle città e 
del territorio della regione da realizzarsi attraverso l’incentivazione 
di forme di collaborazione tra forze di polizia statale e locale; delle 
successive leggi regionali o provinciali volte a disciplinare le 
funzioni di polizia locale e nello stesso tempo a porre disposizioni 
in materia di sistemi integrati di sicurezza.  
Le forme di coordinamento e di collaborazione istituzionale 
rappresentano il pilastro centrale della funzione e del profilo di 
“sicurezza urbana”; un concetto che non si limita all’astratto ma 
radica le fondamenta nell’insieme degli strumenti necessari per 
raggiungere l’obiettivo, più funzionale e meno ontologica.  
L’esperienza delle iniziative statali si iscrive in un senso 
convergente con le indicazioni che vengono dalla legislazione 
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regionale; infatti negli anni novanta, il Ministero dell’Interno ha 
promosso il ricorso ai c.d. “Patti per la sicurezza”, che tralasciando 
le differenze singolari hanno in comune l’idea di coordinamento  
dell’intervento regionale e locale come strumento per realizzare 
una risposta adeguata alle esigenze di sicurezza anche dei centri 
urbani41.  
Anche la disposizione della legge finanziaria per il 2007 è stata 
strutturata nella stessa direzione: si è infatti previsto che per la 
realizzazione di programmi straordinari di incremento dei servizi di 
polizia, di soccorso tecnico urgente e per la sicurezza dei cittadini, 
il Ministro dell’Interno e, per sua delega, i prefetti, possono 
stipulare convenzioni con le regioni e gli enti locali che prevedano 
la contribuzione logistica, strumentale o finanziaria delle stesse 
regioni e degli enti locali (art. 1 comma 439, della legge 27 
dicembre 2006, n. 296).  
È corretta la scelta delle leggi regionali di invocare la nozione di 
“sicurezza urbana” senza però definirla, mentre la legge statale in 
quanto volta a coordinare funzioni di ordine e sicurezza pubblica 
con funzioni regionali e comunque non statali, sembra essere il 
luogo naturale per una più ampia indicazione della relativa 
nozione.  
Il coordinamento nelle sue varie forme appare comunque uno 
strumento indispensabile per realizzare esigenze ed obiettivi della 
sicurezza urbana. 
 
La sicurezza urbana è ormai avvertita come un bene pubblico 
primario la cui realizzazione appare in qualche modo decisiva per 
la costruzione di un rapporto corretto tra i cittadini ed istituzioni, 
non solo statali ma anche locali. La preoccupazione per la 
sicurezza urbana può talvolta  realizzarsi nel segno dell’egoismo 
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di chi possiede  e della mancanza  di solidarietà e di spirito di 
accoglienza: tuttavia non può negarsi che nell’attenzione alla 
sicurezza urbana c’è anche una riscoperta del proprio senso di 
cittadinanza, dell’appartenenza ad una comunità che è sentita 
come propria, ed in quanto tale degna di valore. 
Allo stesso modo, nel farsi carico da parte delle autorità locali dei 
problemi di sicurezza urbana non c’è soltanto il “governo della 
paura”, ma anche in qualche modo il superamento di un approccio 
meramente burocratico alla questione della città e del suo buon 
governo. C’è in questo fenomeno una ragione tutta sostanziale, 
che consiste nel fatto che le questioni riguardanti la sicurezza 
urbana intercettano le precondizioni della nuova cittadinanza. 
Della permanenza di tali precondizioni intendono essere 
rassicurati coloro che già le possiedono e temono di perderla; per 
il conseguimento di tali precondizioni, che garantiscono  
l’inserimento nella comunità locale, lottano coloro che intendono 
conseguire una cittadinanza che non possiedono pienamente.  
In un certo senso “vecchi e nuovi” cittadini combattono tutti per 
assicurarsi lo stesso bene, che è appunto il godimento pacifico 
dell’insieme di valori che si riconoscono nell’idea di città. 
Questa situazione evidenzia ad un tempo che quella della 
sicurezza urbana è una partita decisiva e che questa partita non 
può essere vinta se non si tengono insieme prevenzione e 
sviluppo, intervento sulle situazioni di emergenza e costruzione 
dell’inclusione, anche sociale.  
È per tale ragione che un’autentica sicurezza urbana non può 
essere vista esclusivamente come un problema di ordine pubblico, 
che le misure preventive e repressive devono essere coniugate 
sempre nell’ambito della sicurezza con misure volte al 
miglioramento della qualità del tessuto e delle relazioni urbane.  
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Quello della sicurezza urbana è un tema complesso e solo una 
risposta complessa e plurale può risultare adeguata alle sfide che 
si presentano quotidianamente. Se questo è vero occorre rendersi 
conto  che buona parte delle ordinanze sin qui emanate pur 
interpretando un sentimento diffuso rischiano, anche per l’ambigua 
configurazione contenuta nella disciplina primaria, di non superare 
il vaglio di legittimità. Si tratta allora di progettare alcuni interventi 
di normazione primaria volta a chiarire in modo puntuale l’ambito e 
la portata dei poteri di ordinanza del sindaco e ad eliminare le più 
ricorrenti ragioni di incertezza sin qui manifestate.  
Ad esempio si potrebbe pensare ad un atto normativo statale volto 
a porre delle linee guida per orientare l’esercizio dell’autonomia 
normativa degli enti locali. In particolare mentre il potere di 
ordinanza del sindaco non potrebbe non mantenere  la 
configurazione tradizionale di un potere extra ordinem, per 
situazioni di particolare  gravità ed urgenza, le linee guida 
potrebbero ispirare la successiva attività normativa degli enti locali 
volta a disciplinare l’uso appropriato di beni che fanno parte del 
patrimonio urbano. In questo modo si realizzerebbe una sicurezza 
urbana integrata, affidata al contempo all’intervento degli organi 
statali (il governo e i sindaci quali organi statali) e all’azione 
ponderata delle autonomie locali. La sicurezza urbana sarebbe, 
così, il risultato concreto dell’incontro tra funzioni e competenze 
diverse: nell’ottica appunto dell’art. 118 comma 3 della 
Costituzione , e del complessivo sistema costituzionale42.  
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II. Da “interesse” a “necessità” 
 
La vita sociale e legislativa del nostro Paese ha risentito, a partire 
dal 1970 , di una specie di cadenza ondivaga, che ha visto 
ciclicamente i Governi affrontare il problema della sicurezza 
collettiva, con provvedimenti evocati quasi sempre come 
straordinari. 
A partire dagli anni Novanta, la “questione sicurezza” ha occupato 
una posizione preminente nei discorsi pubblici ed è entrata 
prepotentemente nella comunicazione politica, innanzitutto come 
tema di propaganda elettorale. 
In particolare dal 1996, la domanda di sicurezza ha trovato 
definitivamente legittimità nell’agenda politica e ha iniziato a 
costituire un perno fondamentale per la costruzione del consenso 
a livello nazionale e locale. 
Pur essendosi la “questione sicurezza” imposta in Italia con 
maggior ritardo rispetto a quanto accaduto in altri Paesi europei, 
ad una nascita relativamente recente ha fatto, tuttavia, seguito uno 
sviluppo così rapido che gli esperti del settore hanno individuato 
già tre fasi per descrivere l’evoluzione delle politiche ad essa 
dedicate: la fase della “sensibilizzazione”, coincidente con la prima 
metà degli anni ’90; quella dello “sviluppo”, affermatasi nel corso 
della seconda; quella del “consolidamento”, iniziata nei primi anni 
del nuovo millennio. 
Diverse sono state le interpretazioni, c’è chi ha parlato di un 
percorso caratterizzato da “forti accelerazioni e da brusche 
frenate”,(M. Pavarini) sviluppatosi a seguito di una crescente 
domanda sociale di sicurezza da parte deicittadini, rivolta sempre 
più agli amministratori locali e soprattutto ai Sindaci. 
Questo processo di posizionamento del bene pubblico-sicurezza a 
livello di governo locale può essere ricollegato a due fattori 
66 
 
essenziali: da un lato, la trasformazione profonda nei meccanismi 
di rappresentanza, per effetto delle leggi n. 142 del 1990 e n. 81 
del 1993, le quali hanno prodotto significativi cambiamenti nel 
quadro istituzionale dei Comuni italiani; la l. n. 81 del 1993 
ricordiamo che ha introdotto l’elezione diretta dei Sindaci; per altro 
verso, l’evoluzione della domanda stessa di sicurezza, che, da 
richiesta di tutela dai fenomeni di microcriminalità o criminalità 
diffusa, si è progressivamente estesa, coinvolgendo svariate 
problematiche relative alle città,alla loro vita e al loro “quotidiano”, 
classificabili come cause di “disordine sociale”, come 
comportamenti aggressivi nei confronti di residenti o passanti, 
presenza di senza fissa dimora, accattonaggio, 
tossicodipendenza, o di “disordine fisico”, basti pensare agli edifici 
abbandonati o incustoditi, alla cattiva manutenzione degli spazi 
urbani, scarsa illuminazione, poca cura dello spazio in cui si vive. 
Oltre alla  microcriminalità, quindi, anche il degrado urbano e 
sociale, le inciviltà e il poco rispetto hanno iniziato a influire sulla 
percezione di insicurezza delle persone, non necessariamente 
legata a dati reali e spesso addirittura enfatizzata dai mass media. 
La domanda di sicurezza urbana è inevitabilmente aumentata, i 
cui contorni hanno progressivamente assunto le dimensioni di 
un’intensa richiesta di “qualità della vita” e di “vivibilità della 
città”43. 
In prima battuta, in particolar modo tra il 1994 e il 1998, c’è stata 
una vera e propria rivendicazione, da parte dei Sindaci, di un ruolo 
più attivo nella gestione della sicurezza delle città, rivendicazione 
alla quale i poteri centrali  hanno risposto con la riaffermazione del 
proprio monopolio sulla “questione sicurezza”.  
Diverso invece è stato l’atteggiamento sul finire degli anni ’90 
quando si è aperta una fase di negoziazione tra i due livelli di 
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governo, che ha visto Sindaci e Prefetti confrontarsi in relazione 
alle misure da intraprendere; è proprio nel biennio 1998-1999 che 
si struttura la c.d. “stagione dei protocolli”, durante la quale si è 
assistito al riconoscimento del bisogno di avviare forme di 
collaborazione tra Comuni e Prefetture, attraverso l’adozione di 
strumenti volti alla “sperimentazione di nuove modalità di 
relazione, finalizzate alla realizzazione di iniziative coordinate per 
un governo complessivo della sicurezza delle città”44. 
Il ricorso allo strumento pattizio, da parte delle amministrazioni 
operanti ai diversi livelli di governo per garantire la sicurezza delle 
comunità locali, ha segnato il punto di incontro tra la crescente 
dimensione anche locale della sicurezza e la necessità di 
coordinare e integrare le politiche dei diversi attori pubblici45.  
I protocolli hanno assunto un carattere d’emergenza e non hanno 
raggiunto gli obiettivi prefissati, ottenendo scarsi risultati. 
Dopo questi “primi protocolli” si è attraversata una “seconda 
generazione” di intese, definiti “contratti di sicurezza”, con esplicito 
richiamo all’esperienza francese dei Contrats Locaux de Sécurité 
(CLS). 
In questa seconda fase, il maggior interesse dello Stato centrale 
per la nuova accezione di sicurezza urbana e per le attività degli 
enti locali, si è concretizzata nell’approvazione della riforma del 
Comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica che ha 
sancito, per  la prima volta, l’ingresso degli amministratori locali tra 
i componenti “di diritto” di tale 
organo. 
Le diverse esperienze negoziali e partecipate di governo della 
sicurezza locale si sono da sempre distinte per il carattere 
occasionale, cui poi  ha fatto seguito il tentativo di “ufficializzare” le 
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relazioni interistituzionali in materia di sicurezza attraverso l’art. 7 
del D.P.C.M. del 12 settembre 2000 - rimasto, tuttavia, inattuato - 
che ha individuato nella Conferenza Unificata la sede nella quale 
promuovere, sentito il Ministro dell’Interno o su sua proposta, uno 
o più accordi tra Governo, Regioni, Province, Comuni e Comunità 
montane, per lo svolgimento, in forma coordinata, delle attività di 
rispettiva competenza, volte al perseguimento di condizioni 
ottimali di sicurezza delle città e del territorio extraurbano, nonché 
di tutela dei diritti di sicurezza dei cittadini. 
Occorre ricordare che la tendenza del legislatore a introdurre 
forme di collaborazione e di coordinamento in materia di sicurezza 
locale ha trovato riscontro in alcune pronunce della Corte 
costituzionale, la quale ha auspicato lo sviluppo “di forme di 
collaborazione tra apparati statali, regionali e degli enti locali volti 
a migliorare le condizioni di sicurezza dei cittadini e del territorio, 
sulla falsariga di quanto ad esempio prevede il D.P.C.M. 12 
settembre 2000, il cui art. 7, comma 3, in relazione al comma 1, 
dispone che il Ministro dell’”Interno promuove «le iniziative 
occorrenti per incrementare la reciproca collaborazione» tra organi 
dello Stato e Regioni in tema di «sicurezza delle città e del 
territorio extraurbano e di tutela dei diritti di sicurezza dei 
cittadini»”. 
Dall’inizio del nuovo millennio fino al 2005, si colloca la terza fase 
dello sviluppo delle politiche di sicurezza, denominata 
“dell‟incontro mancato” in quanto non si è giunti alla definizione di 
una normativa nazionale, volta a promuovere una politica di 
gestione della sicurezza a livello locale, così come, al contrario, i 
governi locali si sarebbero attesi. 
Nonostante tale battuta d’arresto, il movimento di rinnovamento 
sviluppatosi in tema di sicurezza urbana non si è fermato, ma si è 
rivolto, in particolare, alle Regioni, le quali hanno  colto “l’esigenza 
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di dare un quadro normativo di riferimento e strumenti concreti di 
sostegno per lo sviluppo” di tali nuove richieste e hanno 
supportato i governi locali, nella promozione di nuove politiche di 
sicurezza urbana, attraverso l’assegnazione anche di risorse 
finanziarie, programmatiche ed organizzative. 
Ciò è stato reso possibile grazie ad una rimodulazione delle 
funzioni pubbliche lungo una dimensione multilivello, inaugurata 
già dalla c.d. leggi Bassanini e consolidata grazie alla  legge di 
revisione costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001 recante 
“Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione”, la 
quale, intervenendo sull’art. 117 Cost., ha confermato, in capo allo 
Stato, la competenza legislativa esclusiva in materia di ordine e 
sicurezza pubblica, rimettendo, tuttavia, alle Regioni quella in 
materia di polizia locale e prevedendo l’emanazione di una legge 
nazionale per disciplinare le forme di coordinamento tra Stato e 
Regioni nelle materie appena ricordate. 
Proprio a partire dal 2001, il tema della sicurezza ha assunto un 
ruolo di inedita centralità nei programmi elettorali delle principali 
coalizioni politiche. 
La questione urbana veniva così tematizzata con riguardo ai 
problemi della criminalità e della sicurezza; tendenza che sarebbe 
proseguita nei programmi predisposti per le successive campagne 
elettorali. Se e quanto la centralità assunta dal tema della 
sicurezza nell’agenda politica corrispondesse all’emergere di 
fenomeni di criminalità inediti in termini qualitativi e/o quantitativi è 
questione controversa. 
La stessa percezione di insicurezza, stando a fonti del Ministero 
dell’Interno, non sembra aver assunto sul finire degli anni Novanta 
dimensioni inedite, così come l’andamento dei reati commessi in 
Italia tra il 2001 e il 2006 mostra una realtà complessa che, pur 
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presentando tratti di indubbia problematicità, non pare 
caratterizzarsi come condizione emergenziale. 
La tematizzazione della questione urbana in chiave di “sicurezza” 
ha, tuttavia, comportato un vero e proprio mutamento del 
paradigma interpretativo dei problemi nell’agenda delle politiche 
urbane, dando origine alle c.d. “politiche di sicurezza urbana”, 
definite da Amendola come le “azioni volte a ridurre l’insicurezza 
del vivere quotidiano nelle città, anche nella sua dimensione 
percettiva e anche con riferimento a fenomeni diversi da quelli 
penalmente sanzionati. Caratteristiche queste che definiscono le 
politiche di sicurezza come politiche (…) i cui attori istituzionali 
sono, oltre allo Stato, anche gli altri livelli di governo 
territoriale e, in particolare, i Comuni”. 
Accade così che, nel triennio 2006-2008, di pari passo con il 
riemergere dell’attenzione pubblica nei confronti della criminalità, 
gli enti locali abbiano assunto un nuovo ruolo, “che in parte si sono 
autoattribuiti e in parte sono stati chiamati a svolgere dal Governo 
centrale”46. 
Ciò ha segnato l’aprirsi di una nuova fase (quella della c.d. 
“emergenza sicurezza”), scandita da alcuni specifici passaggi: 
l’intesa con i Sindaci, finalizzata a definire un Patto per la 
sicurezza in ciascuna città metropolitana, nel quale vengano 
previste risorse organizzative e finanziarie; la stipula di oltre 30 
Patti per la sicurezza, firmati prevalentemente tra il 2007 e il 2009 
(cui deve aggiungersi quello del 2006 adottato a Napoli); 
l’approvazione - in data 21 maggio 2008, in occasione del primo 
Consiglio dei Ministri del IV Governo Berlusconi, riunito, in via 
straordinaria, nella Prefettura di Napoli – di un “Pacchetto 
sicurezza”, 
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comprensivo di un decreto legge (23 maggio 2008, n. 92), due 
disegni di legge189 e tre decreti legislativi. 
Il d.l. n. 92/2008, recante “Misure urgenti in materia di sicurezza 
pubblica”, è stato successivamente convertito nella legge 24 luglio 
2008, n. 125, la quale ha introdotto i c.d.“nuovi poteri di ordinanza” 
riconosciuti ai Sindaci in materia di incolumità pubblica e di 
sicurezza urbana e cui è seguito il D.M. del 5 agosto 2008 - 
recante “Incolumità pubblica e sicurezza urbana: definizione e 
ambiti di applicazione” - volto a perimetrare il potere sindacale di 
intervenire ai fini della prevenzione e del contrasto di situazioni 
urbane di degrado. 
L’avvio della fase dell’“emergenza” - apertasi nel percorso di 
sviluppo delle politiche di sicurezza urbana – è fatto coincidere 
con la “fiaccolata per la sicurezza”, svoltasi a Milano la sera del 26 
marzo 2007, nella quale veniva richiesto un intervento del 
Governo centrale, da parte dei Sindaci di alcune città. 
Si ricorda, inoltre, che, in data 20 marzo 2007, l’allora Ministro 
dell’Interno Giuliano Amato aveva già sottoscritto con 
l’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani (ANCI) un protocollo 
d’intesa - sulla base della legge finanziaria per il 2007 - il quale, 
nato dalla necessità di definire - in via generale e in maniera 
coordinata - linee d’intervento volte ad assicurare un più elevato 
livello di risposta alla domanda di sicurezza, si proponeva di 
costituire la cornice di riferimento per specifiche intese in sede 
locale. 
Esso, in particolare, muoveva dalla consapevolezza del 
manifestarsi di una dimensione “urbana” dei problemi riguardanti 
la sicurezza e dalla necessità di affiancare, ai tradizionali interventi 
per la tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica, iniziative capaci 
di migliorare la vivibilità del territorio e la qualità della vita, 
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coniugando prevenzione, mediazione dei conflitti, controllo e 
repressione. 
L’intesa, inoltre, fissava già alcune linee di indirizzo per sviluppare 
iniziative congiunte da realizzarsi in collaborazione tra enti locali e 
Ministero dell’Interno, fra le quali spiccavano: la promozione di un 
rapporto di collaborazione tra Prefetti e Sindaci per un più intenso 
ed integrato processo conoscitivo delle problematiche emergenti 
sul territorio; l’attivazione di iniziative di prevenzione sociale, 
mirate alla riqualificazione del tessuto urbano, al recupero del 
degrado ambientale e delle situazioni di disagio sociale; la 
promozione e il potenziamento degli apparati di videosorveglianza; 
la previsione di strategie integrate di 
intervento per la qualificazione e il miglioramento del controllo sul 
territorio da parte delle Polizie locali. 
Assieme al patto siglato tra il Ministro dell’Interno e l’ANCI si 
strutturava anche un accordo tra lo stesso Ministro e i Sindaci 
delle aree metropolitane, con l’obiettivo di definire patti per la 
sicurezza con ciascuna delle città interessate, che prevedessero - 
da parte di tutti i contraenti - risorse finanziarie e organizzative 
adeguate. 
Si trattava di un “super-patto per la sicurezza” con cui il Ministro 
“prometteva, entro 60giorni, di portare a compimento tanti mini-
patti per la sicurezza” con i Sindaci di tutte le città metropolitane, 
“ritagliati sulla misura delle loro diverse emergenze”. Per 
comprendere concretamente le caratteristiche di tali patti, giova 
esaminare brevemente i due principali, conclusi con i Comuni di 
Milano e Roma47. 
Nella premessa del “Patto per Milano sicura” - sottoscritto il 18 
maggio 2007 dal Prefetto Lombardi e dal Sindaco Moratti, alla 
presenza del sottosegretario Minniti - si legge, in particolare, che “i 
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cittadini milanesi manifestano un crescente senso di insicurezza – 
determinato dall’attuale stato dell’ordine e della sicurezza pubblica 
– con raccolte di firme e altre iniziative pubbliche; testimonianza di 
un disagio suscettibile di modificare in prospettiva le abitudini di 
vita e la vivibilità della città” e si precisa che “la città di Milano, 
quale polo di attrattiva per il benessere offerto, soffre della 
presenza di numerosi cittadini extracomunitari irregolari e di 
nomadi, che si sono stabilmente insediati nel territorio, utilizzando 
strutture abusive in aree e immobili dismessi”. 
Non manca, nel testo, il consueto riferimento ai “reali” destinatari 
degli interventi; si legge, infatti, che “le fasce deboli – quali anziani, 
donne e minori – risultano essere quelle che maggiormente 
percepiscono un crescente senso di insicurezza”. 
Dagli esempi riportati emerge come le motivazioni del “Patto per 
Milano sicura” non contengano alcun riferimento a dati empirici e 
concreti, ma si limitino a evocare il senso di insicurezza percepito 
da parte della cittadinanza, per chiudersi con la “retorica sulle 
“fasce deboli” che somiglia molto ad una excusatio non petita: una 
sorta di autodifesa preventiva per interventi di “pubblica sicurezza” 
che colpiscono immancabilmente poveri, immigrati, esclusi dal 
mercato, le “vite di scarto” descritte da Zygmunt Bauman”48. 
Anche il “Patto per Roma sicura” è stato sottoscritto il 18 maggio 
2007 ma esso, oltre al Comune, ha visto coinvolti anche Provincia 
e Regione. 
Questa volta, nelle premesse, mancano i riferimenti 
all’“insicurezza percepita” e alla “sofferenza” per l’immigrazione, 
presenti nel testo milanese, e si preferisce optare per una 
“fumosissima indicazione degli obiettivi”49. 
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Nel testo del Patto, infatti, si legge: “Nella relazione fra Prefettura, 
Regione Lazio, Provincia e Comune di Roma va ricercata la 
cornice di possibili strategie per sinergie operative interistituzionali 
mirate alla prevenzione di forme di delittuosità che interagiscono 
con problematiche situazionali e sociali locali”. 
Sul piano strategico, il Patto sembra mirare al coordinamento fra 
enti locali e Prefettura, con l’obiettivo di “incrementare i servizi di 
polizia”, mentre, dal punto di vista pratico, esso sottolinea la 
necessità di contrastare l’abusivismo commerciale, lo sfruttamento 
della prostituzione e la contraffazione delle merci, attribuendo al 
Prefetto il compito di coordinare gli interventi straordinari con il 
Comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica. 
Ultimo aspetto preso in considerazione dal documento è 
“l’esigenza dell’ intensificazione e della qualificazione del contrasto 
alle forme di mendicità organizzata...nell’ ambito delle politiche 
rivolte a elevare i livelli di vivibilità urbana”; espressione ambigua 
che sembra evocare il decoro, la pulizia, data dall’assenza dalle 
strade di mendicanti50. 
Descritti brevemente i tratti peculiari dei Patti che hanno 
interessato i Comuni di Milano e Roma, giova precisare che i Patti 
sottoscritti dal 2006, tra il Ministro dell’Interno e i rappresentanti 
delle istituzioni locali, sono attualmente 33 e che, nonostante sia 
stato concluso, il 13 settembre 2008, un “Patto per la sicurezza nei 
piccoli Comuni” (Accordo Ministero dell’Interno - Anci Consulta 
nazionale piccoli Comuni), gli accordi hanno interessato 
principalmente le Città metropolitane.  
Volendo esprimere un giudizio complessivo rispetto ai Patti, si può 
affermare che, se le innovazioni più significative apportate da essi 
risiedono nel ruolo riconosciuto alle Polizie locali nel presidio del 
territorio da parte degli organi dello Stato e nella condivisione – tra 
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Comune e Prefettura - delle aree problematiche e dei fenomeni 
meritevoli di un controllo rafforzato, le criticità più rilevanti di tali 
strumenti riguardano lo squilibrio, apportato, a livello territoriale, al 
sistema delle politiche di sicurezza: concentrando l’intervento del 
Governo sulle Città metropolitane si rischia, infatti, di definire un 
ordine di priorità che non corrisponde necessariamente alla 
distribuzione delle problematicità sul territorio, dal momento che - 
in molte realtà - i punti di maggiore criticità si trovano nelle 
periferie sostanziali e non in quelle nominali delle città. 
In via generale, inoltre, va rilevato come nei Patti conclusi non sia 
facile rintracciare un filo conduttore unitario e si riscontri, 
nell’impostazione di fondo, una semplificazione della domanda di 
sicurezza che potrebbe condurre ad accrescere un modello di 
sicurezza nel quale “l’ordine pubblico in senso stretto si riappropria 
dell’ordine pubblico in senso generale”. 
Pur non essendo facile valutare con precisione la portata politica 
dell’impiego di tali strumenti - a causa anche della mancanza di 
dati relativi alla loro attuazione - si può, tuttavia, affermare che 
essi abbiano segnato l’ingresso diretto degli enti locali nella 
gestione dell’ordine pubblico, a fianco delle forze di Polizia e con 
attribuzioni che spesso restano ambigue, realizzando così 
“l’ambizione di molti Sindaci di essere punti di riferimento a tutto 
campo per i cittadini-elettori: un’ambizione maturata nel tempo, a 
partire dalla riforma che ha introdotto l’elezione diretta alla 
carica”51. 
La possibilità di utilizzare strumenti negoziali in materia di 
sicurezza urbana è stata successivamente ribadita dalla legge n. 
133 del 2008 che, all’art. 61, ha previsto la stipula di apposite 
convenzioni tra il Ministero dell'Interno e i Comuni interessati, per 
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la realizzazione di iniziative urgenti, necessarie al potenziamento 
della sicurezza urbana e alla tutela dell'ordine pubblico. 
La politica nazionale in tema di sicurezza non è stata, tuttavia, 
limitata alla sottoscrizione di accordi territoriali, ma ha inciso anche 
sulla legislazione nazionale, attraverso l’adozione di provvedimenti 
legislativi, giornalisticamente definiti “pacchetti sicurezza”. 
Il 30 ottobre 2007, il Governo Prodi ha presentato quattro disegni 
di legge recanti, rispettivamente, “Disposizioni in materia di 
sicurezza urbana”, “Disposizioni in tema di reati di grave allarme 
sociale e certezza della pena”, “Adesione al Trattato di Prum, 
istituzione della Banca dati nazionale del Dna”, “Misure di 
contrasto della criminalità organizzata”. 
Il primo dei quattro provvedimenti era il più delicato e importante, 
dal momento che conteneva “norme più stringenti – come si legge 
nel documento ufficiale di presentazione – contro la criminalità 
urbana, prevedendo strumenti nuovi per combattere quei reati che 
più di altri contribuiscono al senso di insicurezza dei cittadini”. 
Le “Disposizioni”, in effetti, prevedevano numerose novità: 
dall’estensione del ruolo dei Sindaci nella tutela dell’ordine 
pubblico, al potere di espulsione attribuito ai Prefetti, 
all’inasprimento delle pene per i danneggiamenti, fino 
all’introduzione di una nuova fattispecie di reato, “l’impiego di 
minori nell’ accattonaggio”. 
L’intero pacchetto, sin dall’inizio, ha suscitato numerose 
perplessità sotto il profilo costituzionale, “per la fiducia che ripone 
nell’effetto deterrente degli inasprimenti di pena e per la scarsa 
attenzione che sembra prestare ai diritti individuali, specie quelli 
dei migranti”. 
Anche il documento illustrativo di esso - intitolato “Le misure 
legislative per la sicurezza” - si apriva con un incipit piuttosto 
eloquente, dal quale emergeva come la dimensione 
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dell’“insicurezza percepita” fosse ormai una categoria di 
valutazione, tale da generare un intreccio nel quale finivano per 
confondersi statistica e valutazione politica, dati oggettivi e fobie. 
Nel citato documento, infatti, si affermava: “I dati sull’andamento 
dei delitti negli ultimi anni non sono univoci. Ci sono crimini che 
diminuiscono, come gli omicidi, altri che aumentano, come i furti e 
le rapine. Di certo la percezione della sicurezza va peggiorando.” 
Il 6 novembre 2007, in un documento pubblicato dall’Unione delle 
Camere Penali, il “Pacchetto sicurezza” veniva fortemente 
criticato. 
Gli avvocati, in particolare, nelle loro osservazioni, sostenevano 
che esso riproponesse “una concezione della penalità di stampo 
illiberale, paternalistico e populista, in quanto irriducibilmente 
simbolica ne è la funzione: il prospettato intervento di restrizione di 
libertà e garanzie individuali, infatti, non trae origine da valutazioni 
concernenti la effettiva indispensabilità di tali misure ai fini del 
contenimento di determinati fenomeni criminali, bensì risponde a 
esigenze di mera rassicurazione sociale, a loro volta funzionali a 
una comunicazione puramente demagogica tra potere politico e 
società”. 
Il documento metteva in discussione l’idea - richiamata nel 
preambolo del “Pacchetto” - secondo la quale la sicurezza – 
“intesa quale positiva percezione di tranquillità” – sarebbe 
qualificabile come diritto fondamentale o come bene giuridico. 
Gli avvocati penalisti, al contrario, la definivano “versione 
aggiornata” di quella nozione di “ordine pubblico”, divenuta 
“famigerata referente di legittimazione del diritto penale di marca 
autoritaria”. 
A preoccupare l’Unione delle Camere Penali erano soprattutto i 
“profili di incostituzionalità” rinvenuti in alcune disposizioni del 
“Pacchetto sicurezza”, a partire dalla genericità dei “motivi 
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imperativi di pubblica sicurezza” che avrebbero permesso 
l’immediata esecuzione delle espulsioni decise dal Prefetto. 
Pur essendo i disegni di legge presentati dal Governo Prodi 
“rimasti sulla carta” a causa della fine anticipata della legislatura, 
essi hanno, tuttavia, rappresentato una svolta politica e culturale, 
a tal punto che è stato sostenuto che, sotto il profilo della 
“vaghezza” delle fattispecie legittimanti interventi d’autorità – tratto 
distintivo dei successivi interventi in materia di sicurezza – il 
“Pacchetto Prodi” abbia fatto scuola52. 
Il margine di discrezionalità per Sindaci, Questori e Prefetti si è poi 
- con le misure successivamente adottate – progressivamente 
allargato, a scapito delle garanzie di libertà dei cittadini, mentre il 
tema della “rassicurazione sociale”, indicato come autentica 
origine dei provvedimenti, è stato addirittura rivendicato, a riprova 
che l’assenza di dati empirici relativi alle proclamate emergenze 
non imbarazza più il potere. 
La nuova maggioranza di centro-destra, eletta nell’aprile 2008, 
con il già citato “Pacchetto sicurezza”, è così andata oltre, 
introducendo “inasprimenti vistosi e forzature importanti, ma ha 
potuto seguire una falsariga già tracciata”. 
Trattando del biennio 2008/2009 non si può omettere di ricordare il 
fatto che esso sia stato altresì caratterizzato dal c.d. “attivismo” dei 
Sindaci, rafforzato dalle modifiche – apportate dal d.l. 92/2008 - in 
tema di attribuzioni del Sindaco, al quale è ora riconosciuto il 
potere di adottare, nella qualità di ufficiale di Governo, ordinanze 
anche contingibili e urgenti, non solo per prevenire o eliminare 
gravi pericoli relativi all’incolumità pubblica – cioè all’integrità fisica 
della popolazione - ma anche per affrontare eventuali minacce alla 
sicurezza urbana. 
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Lo stesso Ministro dell’Interno Maroni, illustrando il decreto, aveva 
affermato: “Ora mi aspetto idee creative sulla sicurezza da parte 
dei Sindaci”; si può dire sia stato preso in parola, dal momento che 
- soprattutto l’estate 2008 - sarà ricordata per le ordinanze di 
“primi cittadini”, che si sono sbizzarriti in divieti riguardanti gli 
aspetti più svariati della vita urbana. 
Il 15 luglio 2009, dopo un lungo iter parlamentare, ha poi ricevuto 
l’approvazione del Parlamento, uno dei d.d.l. facenti parte del 
“Pacchetto sicurezza” del 2008.  
Si tratta della legge n. 94, recante “Disposizioni in materia di 
sicurezza pubblica”, la quale, oltre a tornare ad affrontare il tema 
della sicurezza nelle comunità locali, è intervenuta in ordine a 
diversi aspetti legati alla criminalità e al decoro urbano. 
Rispetto a tale atto normativo non possono non segnalarsi le 
numerose voci (forze politiche di opposizione sindacati di polizia, 
Consiglio Superiore della Magistratura, Pastorale per i migranti) 
che, con preoccupazione, hanno denunciato i dubbi di legittimità 
costituzionale - oltre alla stessa messa in discussione, da parte del 
provvedimento citato, dei principi fondanti dello Stato di diritto - a 
partire da quella, autorevolissima, del Capo dello Stato, il quale - 
in una lettera con cui ha accompagnato la promulgazione della 
legge n.94/2009 - ha dichiarato che “il nostro ordinamento 
giuridico risulta seriamente incrinato da norme oscuramente 
formulate, contraddittorie, di dubbia interpretazione e non 
rispondenti a criteri di stabilità e certezza”, manifestando 
l’impossibilità di “restare indifferente dinanzi a dubbi di 
irragionevolezza e di insostenibilità che un provvedimento di 
rilevante complessità ed evidente delicatezza solleva per taluni 
aspetti, specie sul piano giuridico53”. 
 
                                                          
53
 G. FERRERO, Contro il reato di immigrazione clandestina, Roma, 2009 
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III. Il “Pacchetto Sicurezza” del 2009 
 
La necessità di fornire una risposta alla crescente richiesta di 
tutela della sicurezza ha portato il legislatore ad emanare negli 
ultimi anni numerose disposizioni in materia, una delle più 
importanti è sicuramente il decreto legge 23 maggio 2008 n. 92, 
recante “Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica” 
convertito, con modifiche, attraverso la legge 24 luglio 2008, n.125 
(G.U. 25 luglio 2008 n. 173).  
A distanza di quasi un anno e mezzo il Governo continua questa 
opera con un nuovo e più articolato “pacchetto sicurezza”. La 
legge 15 luglio 2009 n. 94 (in vigore dall’8 agosto 2009), recante 
“Disposizioni in materia di sicurezza pubblica” trae origine dal PDL 
AS733, presentato dal Governo al Senato il 3 giugno 2008, che lo 
ha approvato, dopo modifiche e integrazioni, il 5 febbraio 2009.  
Il testo trasmesso alla Camera dei deputati constava di 66 articoli, 
molti di più rispetto agli originari 20.  
Alla Camera dopo l’esame in sede referente, svoltosi presso le 
Commissioni riunite I (Affari costituzionali) e II (Giustizia), il testo 
elaborato in tale sede è stato interamente sostituito in Aula da una 
nuova formulazione a seguito della presentazione, da parte del 
Governo, di tre maxiemendamenti, sui quali è stata posta la 
questione di fiducia.  
Infine, il 2 luglio 2009, il Senato ha approvato definitivamente il 
d.d.l. senza modifiche rispetto al nuovo testo licenziato dalla 
Camera.  
La legge 15 luglio 2009, n. 94, interviene modificando, integrando 
o aggiungendo disposizioni in materia penale, di immigrazione, 
contrasto alla criminalità organizzata, decoro urbano e sicurezza 
pubblica, anche attraverso modifiche al codice della strada.  
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Tornando al 3 giugno 2008, in questa data fu presentato al Senato 
della Repubblica il d.d.l. 733 (il c.d. collegato sicurezza) con 
l’intento di completare quell’ampio “pacchetto sicurezza”, varato 
con il d.l. 92/2008, convertito con modifiche nella l. 125/08, volto a 
ricostruire i termini minimi della convivenza civile, mediante il 
contrasto, la rimeditazione e la prevenzione delle più gravi 
manifestazioni di illegalità, emergenti nei più diversi contesti.  
Dopo una serie di emendamenti, il Senato, in data 5 febbraio 
2009, approvava, in prima lettura, il disegno che veniva, quindi, 
inviato all’esame della Camera dei deputati.  
Nel frattempo, il Consiglio dei ministri deliberava il d.l. 23 febbraio 
2009 n. 11 recante Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica 
e di contrasto alla violenza sessuale, nonché in tema di atti 
persecutori. 
L’obiettivo è stato quello di anticipare talune previsioni contenute 
nel d.d.l. 733, in relazione alle norme recanti modifiche in materia 
di violenza sessuale, esecuzione dell’espulsione e controllo del 
territorio. 
La Camera proseguiva l’esame del testo del disegno di legge; 
intanto in data 23 aprile 2009 il Parlamento mediante l’adozione 
della l. 38, di conversione con modifiche del d.l. 11/2009, 
sopprimeva l’art. 5 e i commi da 3 a 6 dell’art. 6 (relativo alle c.d. 
ronde).  
Tali pezzi mancanti sono comunque tornati ad essere discussi in 
seno al d.d.l. 733. 
A metà maggio venivano presentati tre maxiemendamenti sui quali 
il Governo poneva la questione di fiducia, ottenuta dalla Camera il 
14 maggio 2009. 
Il 2 luglio 2009, il Senato approvava definitivamente il d.d.l. 733, 
sul quale il Governo aveva posto nuovamente la fiducia.  
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In data 15 luglio 2009, il Presidente della Repubblica ha 
promulgato la legge. Contestualmente, ha anche ritenuto di 
scrivere una lettera indirizzata al presidente del consiglio, nonché 
ai ministri dell’Interno e della giustizia, mediante la quale 
evidenziate alcune perplessità e preoccupazioni, sui temi che 
riguardano diritti costituzionalmente garantiti e coinvolgono aspetti 
qualificanti della convivenza civile e della coesione sociale. Sono 
in gioco la qualità e la sostenibilità del nostro modo di legiferare, 
auspicava una rinnovata flessione.  
Il 24 luglio 2009, è stata pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 170, 
supplemento ordinario n. 128, la legge n. 94/2009, in vigore dall’8 
agosto 2009, composta da 3 articoli suddivisi in 128 commi.  
Si tratta di un provvedimento recante, in maniera assolutamente 
disorganica, oltre che eterogenea, una serie di disposizioni in 
materia di sicurezza pubblica, che incidono sul codice penale, sul 
testo unico sull’immigrazione, sull’ordinamento penitenziario, sul 
codice di procedura penale, sul codice civile, sul codice della 
strada e numerosi altri testi normativi complementari o speciali. 
Tuttavia, a cagione dell’oscura, quanto contraddittoria e dubbia 
formulazione delle modifiche apportate, i contenuti delle norme 
rischiano di non essere riconosciuti, prima ancora che condivisi, 
tanto dai destinatari quanto da coloro che sono chiamati a darvi 
applicazione.  
Le modifiche essenziali del c.d. “pacchetto sicurezza” del 2009 
fanno riferimento all’articolo 1, il quale contiene in prevalenza 
disposizioni in materia di immigrazione, ma reca anche 
disposizioni penali di diverso oggetto; in seconda battuta l’articolo 
2 reca disposizioni in materia di contrasto alla criminalità mafiosa; 
in ultima istanza l’articolo 3 si occupa delle disposizioni di materia 
penale e di sicurezza pubblica.  
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Dopo aver fatto un’analisi generale del contenuto normativo 
raccolto nel pacchetto sicurezza del 2009 è opportuno addentrarci 
nel tema della “sicurezza urbana”, attraverso lo studio delle norme 
e dei concetti introdotti in merito a questo profilo dal d.m. 5 agosto 
2008 in specificazione delle norme del d.l. 92/2008. Credo sia 
opportuno quindi iniziare dalla definizione di “sicurezza” in genere. 
Le definizioni, come abbiamo a tratti già visto, possono essere 
molte, ma precisando che il concetto di sicurezza è un concetto 
veramente complesso, composto sia da elementi oggettivi che 
soggettivi, ci si può limitare a due definizioni, una teorica ed una 
pratica.  
Utilizzando una definizione teorica, per “sicurezza” si può 
intendere il risultato dell’interrelazione dinamica di una serie di 
parametri che possono essere sia oggettivi che soggettivi, tanto 
individuali quanto collettivi, di tipo sociologico, psicologico, 
culturale ed economico. 
Il risultato di questa operazione è quello che porta il soggetto ad 
avere una concreta “percezione di sicurezza” che, nel caso sia 
negativa, viene poi convertita in richieste verso i vari livelli di 
governo preposti a questo tipo di politiche. 
Una definizione empirica invece, dal punto di vista del cittadino, 
può essere la seguente: per sicurezza si intende il potersi 
muovere o permanere su un determinato territorio, non solo senza 
che possa accadere qualcosa di spiacevole a sé stessi, alla 
propria famiglia, alle proprietà, ma senza avere neanche la 
sensazione che qualcosa di spiacevole potrebbe, prima o poi, 
accadere.  
Incentrando il discorso sulla prima definizione, quella teorica, 
basata sull’interrelazione dinamica di quattro tipologie di 
parametri, osservando che una di queste tipologie è quella dei 
parametri psicologici, appare evidente come, oltre ad elementi 
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sicuramente oggettivi, si debba prestare  una grande attenzione 
anche alla “comunicazione della sicurezza”; a tal proposito è bene 
osservare come l’utilizzo dei militari per il presidio del territorio, pur 
avendo portato più problemi che soluzioni, sia senza ombra di 
dubbio un’azione di comunicazione e sia stata valutata in maniera 
più che positiva dalla maggioranza della popolazione.  
Questo proprio perché la sicurezza non è solo uno stato di fatto 
oggettivo, ma principalmente  una sensazione , che nasce 
chiaramente da situazioni oggettive, ma non solamente da queste 
ultime, ed è suscettibile di essere modificata anche 
soggettivamente. 
Qualunque definizione si voglia utilizzare, è chiaro che il 
raggiungimento della sicurezza si può ottenere solo grazie agli 
effetti di politiche pubbliche che determinino una forte integrazione 
dei vari apporti e che contemplino una stretta sinergia fra i vari 
settori che vi partecipano, in una concreta applicazione del 
principio di sussidiarietà, tanto verticale quanto orizzontale; in 
questo senso il “pacchetto sicurezza” pare avere le basi ideali per 
trattare tutti gli aspetti. 
L’integrazione dei vari apporti alla sicurezza urbana si deve 
convogliare anche in una integrazione delle forme di 
comunicazione, fino ad aversi una sorta di marketing-mix della 
sicurezza urbana: considerando che alcuni parametri che 
contribuiscono alla sicurezza sono psicologici, le attività facenti 
parte di un progetto di sicurezza, per avere davvero successo, 
devono essere efficacemente comunicate ai cittadini.  
Non serve a niente effettuare ingenti investimenti in valide 
politiche di sicurezza se poi non si mettono a conoscenza gli utenti 
di quanto si sta facendo; proprio perché esiste una interrelazione 
di parametri psicologici si deve porre grande attenzione alla 
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comunicazione e alle modalità con le quali questa viene 
somministrata.  
È chiaro quindi come il concetto di sicurezza sia di per sé un 
concetto abbastanza sfumato. 
Una definizione tecnico-giuridica del concetto di “sicurezza 
urbana”, una particolarizzazione della sicurezza in senso lato, è 
stata fornita dall’art. 1 del d.m. 5 agosto 2009, che stabilisce come 
la sicurezza urbana sia un “bene pubblico da tutelare attraverso 
attività poste a difesa, nell’ambito delle comunità locali del rispetto 
delle norme che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni 
di vivibilità nei centri urbani, la convivenza civile e la coesione 
sociale”.  
Pur avendola definita per decreto, sul come questa “sicurezza 
urbana” si debba tutelare non vi è stata unità di intenti, neanche 
da parte della maggioranza parlamentare; peraltro l’unica vera 
novità del “pacchetto sicurezza” non è stata tanto la compattezza 
politica nell’approvazione dei provvedimenti, né la condivisione 
degli stessi, quanto l’adozione contestuale di molte norme, agenti 
su fronti diversi. 
Per rendersi conto di questa mancanza di compattezza politica e 
di condivisione dei principi , basta riprendere in esame il contesto 
nel quale le norme del “pacchetto sicurezza” sono state approvate; 
alcune di queste norme, quali l’introduzione del delitto di ingresso 
illegale nel territorio dello Stato, hanno suscitato polemiche molto 
aspre, in sede politica, che sui mezzi di informazione.  
L’impressione complessiva è che si sia voluto fornire al malato 
grave di sicurezza un trattamento forte, su più fronti, a prima vista 
ponderoso e risolutivo; in effetti non vi è alcun dubbio che alcuni 
dei provvedimenti siano qualcosa di veramente innovativo rispetto 
al passato, ed innovativa sicuramente è l’adozione contestuale di 
queste misure, non essendo mai accaduto in passato che si fosse 
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agito su fronti diversi, a prima vista eterogenei, con l’unico 
obiettivo dichiarato di migliorare la sicurezza del paese.  
Come rilevato dallo stesso Presidente della Repubblica, il continuo 
ricorso alla decretazione d’urgenza per normare aspetti importanti 
e basilari del nostro ordinamento non può certo avere effetti 
positivi; il decreto legge inizialmente adottato (d.l. 92/2008), oltre 
che aver rischiato di non essere convertito ha manifestato da 
subito una serie di incongruenze e debolezze testuali che hanno 
portato a difficoltà applicative, solo parzialmente eliminate in sede 
di conversione in legge.  
Altro aspetto problematico è che alcune previsioni normative sono 
risultate più dichiarative di intenti che di reale applicazione pratica, 
oppure si sono risolte in una diversa formulazione di norme in 
realtà già presenti nel nostro ordinamento e scarsamente 
applicate per mancanza di volontà politica.  
Tutti questi aspetti sono stati fatti trasparire anche dagli organi di 
informazione, i quali, fin dall’inizio, hanno denunciato come non vi 
fosse unità di intenti all’interno delle forze politiche della 
maggioranza riguardo ai provvedimenti da adottare, oltre 
all’annuncio di misure poco felici da un punto di vista 
dell’apprezzamento collettivo, compreso quello delle stesse 
istituzioni. 
Insomma, anziché procedere in modo ponderato, si è andati 
avanti secondo l’uso tipicamente italiano, emotivo, impulsivo, 
basato su suggerimenti vari dei politici locali, suggerimenti che 
molte volte lasciavano intuire gravi lacune tecniche, le quali 
ovviamente non potevano suggerire le soluzioni più opportune.  
Ritornando al discorso della “sicurezza urbana”, definito dal d.m. 5 
agosto 2008, come “bene pubblico da tutelare attraverso attività 
poste a difesa, nell’ambito delle comunità locali del rispetto delle 
norme che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni di 
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vivibilità nei centri urbani, la convivenza civile e la coesione 
sociale”; questo lo si può individuare, di converso, tramite le azioni 
che devono prevenire e contrastare le situazioni urbane di 
degrado o di isolamento, oltre alle situazioni in cui si verificano 
comportamenti quali il danneggiamento al patrimonio pubblico e 
privato, o che ne impediscono la fruibilità e determinano lo 
scadimento della qualità urbana. Oltre a tutto questo naturalmente 
si contrasta anche l’incuria, il degrado, l’occupazione abusiva di 
immobili, tutte quelle situazioni che rappresentano un intralcio alla 
pubblica viabilità o che alterano il decoro urbano, compresa la 
prostituzione su strada o l’accattonaggio molesto.  
Tutti questi interventi sono resi oggi possibili grazie : 
 
a) Ad un nuovo potere di ordinanza del sindaco in relazione 
alle modificazioni dell’art. 54 TUEL, operate dal d.l. 92/2008 
così come convertito, con particolare riferimento 
all’emissione di ordinanze specifiche in materia di 
“sicurezza urbana” 
 
b) Alla possibilità di inasprimento delle sanzioni 
amministrative, oltre la classica regola del doppio del 
minimo e del terzo del massimo, a seguito delle modifiche 
all’art. 16 della l. 689/1981 operate dal d.l. 92/2008, come 
convertito dalla l. 125/2008 
 
c) Alla possibilità di utilizzazione dei privati, al fine di ottenere 
la segnalazione agli organi di polizia degli eventi che 
possono arrecare danno alla sicurezza urbana, così come 
di situazioni di disagio sociale, vista la previsione del 
comma 40 dell’art. 3 della legge 15 luglio 2009, n. 94 
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d) Alla concertazione con il prefetto, in ottemperanza alle 
disposizioni dei commi 4 e 5 art. 54 TUEL novellato dal d.l. 
92/2008 convertito, così da ottenere l’intervento, per 
l’applicazione delle ordinanze sindacali, delle forze di 
polizia dello Stato e degli eventuali privati interessati 
 
A tutto questo si aggiunge, sempre nell’ambito della sicurezza 
gestita dall’ente locale o comunque della “sicurezza urbana”, 
come “poteri” del sindaco, grazie sia al d.l. 11/2008 che alla l. 
94/2009: 
 
a) La possibilità di utilizzazione della videosorveglianza per la 
tutela della sicurezza urbana, con conservazione delle 
immagini fino a sette giorni 
 
b) Nuove norme sulle occupazioni di suolo pubblico abusivo, 
con possibilità di rimozione immediata con provvedimento 
del sindaco sulle strade urbane o del prefetto sulle strade 
extraurbane e la sospensione dell’attività, per almeno 
cinque giorni, qualora siano a servizio di esercizio 
commerciale 
 
c) Nuove norme sul decoro che prevedono la possibilità di 
chiusura per l’esercizio commerciale che non provveda alla 
pulizia degli spazi pubblici antistanti 
 
È da considerare che vi sono poi una serie di norme importanti 
che pur non conferendo “poteri” ai sindaci, di fatto modificano il 
quadro della sicurezza urbana.  
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I. Il potere di ordinanza dei sindaci : il nuovo art. 
54 TUEL 
 
L’art. 6 del d.l. 23 maggio 2008 n. 92 ha modificato l’art. 54 TUEL 
estendendo i poteri di ordinanza del sindaco, quale ufficiale di 
Governo, anche alla sicurezza urbana. 
In particolare, i poteri di ordinanza del sindaco sono stati ampliati 
al fine di consentirgli l’adozione “con atto motivato di 
provvedimenti, anche contingibili e urgenti nel rispetto dei principi 
generali dell’ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi 
pericoli che minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza 
urbana”.  
Come emerge dalla relazione illustrativa del disegno di legge di 
conversione del suddetto decreto legge 92/2008, il potenziamento 
degli strumenti giuridici a disposizione del sindaco per il contrasto 
della criminalità locale è il risultato di un bilanciamento tra le 
prerogative statali in tema di sicurezza pubblica e la necessità di 
valorizzare il ruolo degli enti locali.  
La relazione illustrativa ricordava che l’introduzione nel 1993 
dell’elezione diretta del sindaco e la riforma del Titolo V della 
Costituzione nel 2001 hanno portato alla rivendicazione da parte 
degli enti locali di un ruolo sempre più determinante anche in 
materia di ordine e sicurezza pubblica, in linea con il principio di 
sussidiarietà, rispondendo all’ opportunità di assegnare funzioni e 
poteri pubblici alle istituzioni più vicine al cittadino. 
Nella prospettiva governativa, il ruolo del sindaco viene a ricoprire 
una posizione centrale, nodo essenziale di una nuova sinergia tra 
le istituzioni nella lotta alla criminalità, in considerazione del fatto 
che la qualità di amministratore locale permette di essere più 
aggiornato sulle problematiche del territorio che si governa . 
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Il testo originario dell’articolo 54 TUEL riportava in maniera quasi 
identica quello dell’art. 13 del disegno di legge A.C. 3278, 
contenente disposizioni in materia di sicurezza urbana, presentato 
dal Ministro dell’interno Amato nella XV legislatura e facente parte 
del “pacchetto sicurezza” di tale legislatura. 
Se si osserva la nuova versione dell’articolo in esame, con la 
vecchia, si può effettuare un’analisi delle principali differenze. 
In prima battuta, è stata data autonoma evidenza alle funzioni 
relative all’ordine e alla sicurezza pubblica di spettanza del 
sindaco in qualità di ufficiale del Governo, già previste in 
precedenza: queste sono ora disciplinate in modo unitario nel 
comma 1 dell’art. 54 del T.u.e.l. Tale novità formale è “giustificata” 
dalle intenzioni del Governo a conferire più centralità ed 
importanza a queste funzioni. 
Come riporta il comma 1 dell'art. 54, il sindaco, quale ufficiale del 
Governo, sovrintende: 
 
a) all'emanazione degli atti che gli sono attribuiti dalla legge e dai 
regolamenti in materia di ordine e sicurezza pubblica; 
 
b) allo svolgimento delle funzioni affidategli dalla legge in materia 
di pubblica sicurezza e di polizia giudiziaria; 
 
c) alla vigilanza su tutto quanto possa interessare la sicurezza e 
l'ordine pubblico, informandone preventivamente il prefetto. 
 
Il nuovo comma 2 dell'art. 54 attribuisce al sindaco il compito di 
concorrere ad assicurare la cooperazione fra le forze di polizia 
locali e statali, in modo da consentire una maggiore 
partecipazione dell’amministratore locale alla tutela della sicurezza 
dei cittadini. Le forme di questa “collaborazione” istituzionale sono 
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assegnate ad apposite direttive adottate dal Ministro dell’interno, 
in qualità di Autorità nazionale di pubblica sicurezza. 
 
L’art. 1 della 1 aprile 1981, n. 121 attribuisce al Ministro 
dell'interno la responsabilità della tutela dell'ordine e della 
sicurezza pubblica, qualificandolo come autorità nazionale di 
pubblica sicurezza. Il Ministro dell'interno ha l'alta direzione dei 
servizi di ordine e sicurezza pubblica e coordina in materia i 
compiti e le attività delle forze di polizia. 
Nell’ordinamento vigente, una forma di coinvolgimento del sindaco 
nella materia della sicurezza è prevista dall’art. 20 della legge in 
parola. La disposizione ha istituito il Comitato provinciale per 
l'ordine e la sicurezza pubblica, organo collegiale di consulenza 
del prefetto per l'esercizio delle sue attribuzioni di autorità 
provinciale di pubblica sicurezza. Il comitato, come abbiamo già 
visto precedentemente, è presieduto dal prefetto, composto dal 
questore, dal sindaco del comune capoluogo e dal presidente 
della provincia, dai comandanti provinciali dei Carabinieri, della 
Guardia di Finanza e del Corpo Forestale dello Stato, nonché dai 
sindaci degli altri comuni interessati, quando devono trattarsi 
questioni riferibili ai rispettivi ambiti territoriali. 
L’art. 15 della stessa legge (l. n. 121/1981) stabilisce che il 
sindaco quale ufficiale di Governo esercita i poteri di autorità 
locale di pubblica sicurezza nei comuni in cui non hanno sede 
commissariati di polizia.  
Il medesimo art. 15 dispone inoltre che, quando sia richiesto da 
eccezionali esigenze di servizio, il prefetto, o il questore su 
autorizzazione del prefetto, può inviare funzionari della Polizia di 
Stato nei comuni sprovvisti di un ufficio di polizia per assumere 
temporaneamente la direzione dei servizi di pubblica sicurezza. In 
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questo caso resta sospesa la competenza dell'autorità locale di 
pubblica sicurezza. 
Per concludere il discorso, le autorità provinciali di pubblica 
sicurezza (i questori), ai fini dell'ordine e della sicurezza pubblica e 
della prevenzione e difesa dalla violenza eversiva, sollecitano la 
collaborazione delle amministrazioni locali e mantengono rapporti 
con i sindaci dei comuni (art. 15 comma 4). 
La nuova formulazione di questo comma amplia il potere del 
sindaco sull’emanazione di ordinanze contingibili e urgenti, 
prevedendo, quale situazione legittimante il provvedimento extra 
ordinem, il grave pericolo per la “sicurezza urbana”. 
A questo potere si aggiunge una competenza “ordinaria” ad 
adottare provvedimenti con le stesse finalità. 
Il termine “anche” sembrerebbe sostenere che i provvedimenti di 
cui si parla possono anche non rientrare tra quelli “contingibili e 
urgenti”, i cui presupposti e limiti sono stati definiti dalla 
giurisprudenza nel corso degli anni.  
 
Per quanto riguarda il potere di ordinanza dei sindaci esiste una 
consolidata giurisprudenza che, nel considerare il carattere di 
urgenza e di necessità dei presupposti che sottendono 
all'emanazione delle ordinanze, ricorda che le stesse devono 
avere un'efficacia limitata nel tempo, una motivazione adeguata 
ed un'efficace pubblicazione, in conformità con i principi 
dell’ordinamento giuridico.  
Il Consiglio di Stato afferma che la potestà propria del sindaco di 
adottare provvedimenti contingibili e urgenti, ai sensi del comma 2 
dell’art. 54 TUEL va intesa come strettamente finalizzata a 
prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumità 
dei cittadini.  
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Il potere di urgenza, in sintesi, si può esercitare solo al fine di 
affrontare situazioni eccezionali, impreviste, costituenti concreta 
minaccia per la pubblica incolumità e per le quali sia impossibile 
utilizzare i normali mezzi apprestati dall'ordinamento giuridico; 
naturalmente tutto questo con previo accertamento della 
situazione, fondato su prove concrete e non su semplici 
presunzioni. 
Quindi se il sindaco si trova a poter fronteggiare la situazione con 
rimedi di carattere corrente, nell'esercizio ordinario dei suoi poteri, 
o la situazione può essere prevenuta con i normali strumenti 
apprestati dall'ordinamento, tali presupposti, con evidenza, non 
ricorrono, e quindi, non possono dirsi legittimamente fondati i 
provvedimenti ad essi conseguenti (Consiglio di Stato, Sezione V, 
sentenza n. 6366 del 11 dicembre 2007). 
Il potere del sindaco di emanare ordinanze contingibili e urgenti 
non può prescindere dalla sussistenza di uno stato di effettivo e 
concreto pericolo per la pubblica incolumità, non fronteggiabile 
con gli ordinari strumenti di amministrazione attiva, da motivare 
sempre e debitamente ad esito di approfondita istruttoria 
(Consiglio di Stato, Sezione V, sentenza n. 2109 dell'8 maggio 
2007). 
La conformità dei provvedimenti contingibili e urgenti del sindaco 
ai principi dell’ordinamento giuridico richiede che il potere di 
ordinanza trovi la sua ragione giustificatrice non tanto nella 
imprevedibilità dell’evento, quanto nella impossibilità di utilizzare 
tempestivamente i rimedi ordinari offerti dall’ordinamento, nel suo 
carattere residuale (Consiglio di Stato, Sezione V, 29 luglio 1998, 
n. 1128 e Sezione IV, 13 dicembre 1999, n. 1844). 
L’estensione e i limiti del potere di intervento del sindaco, come 
ridefinito e ampliato dal comma 4, non sono più precisamente 
individuati dal testo, ma dal D.M. 5 agosto 2008, recante 
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"Incolumità pubblica e sicurezza urbana: definizione e ambiti di 
applicazione", ai sensi del quale: 
 
- per "incolumità pubblica" si intenderà l'integrità fisica della 
popolazione, mentre 
 
- per "sicurezza urbana" un bene pubblico da tutelare attraverso 
attività poste a difesa, nell'ambito delle comunità locali, del rispetto 
delle norme che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni 
di vivibilità nei centri urbani, la convivenza civile e la coesione 
sociale. 
 
Il sindaco dovrà quindi intervenire per prevenire e ostacolare: 
 
a) le situazioni urbane di degrado o di isolamento che 
favoriscono l'insorgere di fenomeni criminosi, quali lo 
spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione, 
l'accattonaggio con impiego di minori e disabili e i fenomeni 
di violenza legati anche all'abuso di alcool; 
 
b) le situazioni in cui si verificano comportamenti quali il 
danneggiamento al patrimonio pubblico e privato o che ne 
impediscono la fruibilità e determinano lo scadimento della 
qualità urbana; 
 
c) l'incuria, il degrado e l'occupazione abusiva di immobili  
 
d) le situazioni che costituiscono intralcio alla pubblica viabilità 
o che alterano il decoro urbano, in particolare quelle di 
abusivismo commerciale e di illecita occupazione di suolo 
pubblico; 
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e) i comportamenti che, come la prostituzione su strada o 
l'accattonaggio molesto, possono offendere la pubblica 
decenza anche per le modalità con cui si manifestano, 
ovvero turbano gravemente il libero utilizzo degli spazi 
pubblici o la fruizione cui sono destinati o che rendono 
difficoltoso o pericoloso l'accesso ad essi. 
 
Sempre ai sensi del comma in esame , le ordinanze del sindaco 
devono essere comunicate prima al prefetto, in quanto la 
situazione che le legittima attiene alla sicurezza, tematica che 
vede comunque un ruolo centrale e “strategico” dell’autorità locale 
di Governo, cui competono in via generale gli interventi attuativi 
dell’ordinanza sindacale. 
In base al testo previgente, il ruolo del prefetto era limitato alla 
cooperazione nei casi in cui il sindaco richiedesse l’uso della forza 
pubblica ai fini dell’esecuzione delle ordinanze adottate. Nel nuovo 
testo, il sindaco informa il prefetto dei provvedimenti adottati, il 
quale può predisporre gli strumenti ritenuti necessari per la loro 
attuazione. 
Viene confermata la previsione secondo cui i provvedimenti del 
sindaco devono essere adottati con atto motivato e nel rispetto dei 
principi generali dell’ordinamento. 
 
Il comma 5 dell'art. 54 inserisce una forma di coordinamento fra 
amministratori locali, che viene attivata dal prefetto quando i 
provvedimenti dei sindaci in tema di sicurezza possono incidere 
anche sulla ordinata convivenza nei comuni contigui o limitrofi.  
In questi casi, il prefetto convoca una conferenza cui partecipano i 
sindaci interessati e il presidente della provincia; eventualmente, 
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anche altri soggetti pubblici o privati legati all’ambito territoriale di 
applicazione del provvedimento. 
La conferenza in questione non è tipizzata ed è diversa dalla 
conferenza di servizi di cui alla l. 7 agosto 1990, n. 241.  
 
Il comma 5-bis attribuisce ai sindaci anche una nuova funzione 
“collaborativa” in tema di contrasto dell’immigrazione irregolare: gli 
amministratori locali sono chiamati a segnalare alle competenti la 
condizione irregolare dello straniero o del cittadino appartenente 
ad uno Stato membro dell’Unione europea, per la eventuale 
adozione di provvedimenti di espulsione o di allontanamento dal 
territorio dello Stato. 
La disposizione si ricollega al ruolo maggiore che viene assegnato 
alla polizia municipale nell’attività di pubblica sicurezza dagli artt. 7 
e 8 del decreto sicurezza. In particolare, il comma 1 dell’articolo da 
ultimo citato, consente l’accesso del personale della polizia 
municipale con qualifica di agente di pubblica sicurezza alle 
informazioni concernenti i permessi di soggiorno contenute nella 
banca dati per l’attività operativa e investigativa delle Forze di 
Polizia. 
 
I commi 6, 7, 8, 9 e 10 dell'art. 54  sono rimasti invariati ad 
eccezione di quelle conseguenti al rinnovato assetto sistematico. 
Nel nuovo testo del comma 6, inoltre, viene aggiunto il riferimento 
ai “motivi di sicurezza urbana” tra i presupposti che legittimano il 
sindaco a modificare gli orari degli esercizi commerciali, dei 
pubblici esercizi e dei servizi pubblici, nonché quelli degli uffici 
pubblici. 
Dal nuovo testo dell’art. 54 sono state cancellate le norme 
contenute nel previgente comma 8, le quali  consentivano la 
nomina di un commissario ad acta da parte del prefetto, nei casi di 
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inerzia del sindaco nell’espletamento dei servizi di competenza 
statale.  
La  soppressione di tali previsioni è in sintonia col mutato quadro 
costituzionale di riferimento che ha delineato un nuovo assetto dei 
rapporti tra Stato e autonomie locali. Conseguentemente è stato 
eliminato il successivo comma 9 che poneva a carico dell’ente 
interessato le spese per il commissario. 
 
Il comma 11 ed il comma 12 del testo novellato recano nuovi 
poteri in capo all’amministrazione dell’interno, poteri significativi ed 
importanti. 
Il comma 11 attribuisce al prefetto il potere di sostituire con propri 
provvedimenti, in caso di inerzia, l’amministratore locale nelle 
funzioni relative all’ordine pubblico, alla sicurezza pubblica, alla 
polizia giudiziaria, all’incolumità pubblica e alla sicurezza urbana e 
negli adempimenti in ordine allo stato civile, alla materia elettorale, 
alla leva militare e alla statistica. 
La disposizione sembra da intendersi nel senso che il potere di 
surroga del prefetto in caso di inerzia del sindaco si estende 
all’adozione di provvedimenti sia “ordinari”, sia contingibili e 
urgenti. 
Il comma successivo, il numero 12, prevede invece in via generale 
il potere del Ministro di adottare atti d’indirizzo per l’esercizio di 
tutte le funzioni previste in capo al sindaco dall’art. 54 del T.u.e.l. 
come novellato. 
Secondo quanto emerso durante il dibattito presso le competenti 
Commissioni del Senato, tali poteri dell’amministrazione 
dell’Interno sono volti a bilanciare le nuove attribuzioni dei sindaci, 
nell’ottica della leale collaborazione e dell’equilibrio fra le 
prerogative dei diversi livelli di governo. 
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Si osserva che, mentre il potere ministeriale “di indirizzo” non era 
contemplato dal testo previgente, quello prefettizio “di surroga” 
interviene in luogo di alcuni strumenti già previsti (nomina di 
commissario; adozione in prima persona da parte del prefetto di 
ordinanze urgenti). Analogamente a quanto previsto per gli 
strumenti precedentemente a disposizione del prefetto, i quali 
potevano essere utilizzati solo in caso di inerzia 
dell’amministratore locale, la surroga diretta qui introdotta non può 
prescindere da tale condotta omissiva. 
 
 
 Le ordinanze adottate dai sindaci 
 
L’ANCI e la Fondazione Cittalia hanno avviato una ricognizione 
sulle ordinanze emesse dai sindaci in tema di sicurezza urbana, 
dando vita ad una Banca dati nazionale. 
Nel rapporto "Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana" 
del settembre 2009, vengono analizzate 788 ordinanze in materia 
di sicurezza urbana emesse nel periodo luglio 2008-agosto 2009. 
Tale rapporto rileva preliminarmente che il 43% dei provvedimenti 
presenti in banca dati sono stati adottati nel periodo luglio-
settembre 2008, ossia nei mesi immediatamente successivi 
all'entrata in vigore del decreto-legge 92/2008. Successivamente, 
il ritmo di adozione dei provvedimenti è stato piuttosto intenso fino 
al novembre 2008, per poi rallentare fino al maggio 2009, quando 
si è verificato un nuovo aumento fino a luglio 2009. 
I comuni che hanno emesso adottato ordinanze di questo tipo 
sono il 5,5% del totale (445 su 8100). 
Sono soprattutto i comuni di piccole e medie dimensioni ad aver 
emesso il maggior numero di ordinanze: il 56% delle ordinanze 
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sono state infatti adottate in comuni la cui popolazione è compresa 
tra i 5 mila e i 50 mila abitanti. 
Il 69% delle ordinanze sono state adottate in comuni del nord 
(44% nel nord-ovest, 25% nel nord-est); il 12% al sud; l'11% al 
centro e l'1% nelle isole. 
Gli ambiti di intervento maggiormente disciplinati sono i seguenti: 
consumo di bevande alcoliche (13,6%); prostituzione (13%); 
vandalismo (9,4%); vendita di alimenti e bevande (8,3%); 
abbandono di rifiuti (7,6%); accattonaggio molesto (7,4%); 
schiamazzi (6,8%); atteggiamenti che ledono il decoro delle città 
(6,3%); contrasto al campeggio abusivo (6%). 
Il Rapporto afferma che la quasi totalità delle ordinanze non fissa 
un termine di scadenza esplicito relativamente ai contenuti delle 
prescrizioni. Negli altri casi, la durata dei divieti si attesta all'incirca 
sui tre mesi. Più limitati i casi in cui l'ordinanza è circoscritta a un 
breve o brevissimo arco temporale, solitamente in occasioni di 
feste, concerti o ricorrenze. 
L'indagine dell'ANCI evidenzia che la stragrande maggioranza 
delle ordinanze finora assunte presenta carattere normativo 
generale: "Tale carattere normativo delle nuove ordinanze 
sindacali lo si riscontra soprattutto per il fatto che i provvedimenti 
riguardano, per lo più, l’intero territorio comunale o vaste zone di 
esso; si riferiscono a fattispecie astrattamente identificabili; hanno 
carattere generale; non sono ad efficacia temporanea limitata. 
D’altra parte, la portata normativa delle ordinanze talvolta è 
esplicitata ulteriormente, quale fonte derogatoria di precedenti 
disposizioni regolamentari locali, senza che però sussistano gli 
specifici presupposti della eccezionalità connessa alla necessità 
ed urgenza del provvedere. In altri termini, contrariamente a 
quanto si è sempre ritenuto con riguardo al carattere derogatorio, 
temporalmente limitato, delle ordinanze contingibili e urgenti, i 
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nuovi provvedimenti sindacali finiscono con l'introdurre una 
modifica sostanziale permanente alla disciplina della disciplina 
normativa competente .... Spesso, però, il contenuto delle 
ordinanze sembra porsi in una chiave meramente sostitutiva o 
addirittura alternativa rispetto alle fonti competenti". 
Le conclusioni raggiunte dal suddetto rapporto sul punto in 
questione sono le seguenti:  
"Il rafforzamento dei poteri sindacali per la sicurezza urbana può 
essere letto, così, non solo come il naturale esito di una 
prevalente statalizzazione delle funzioni di prevenzione e 
repressione connesse alle attività che possono costituire gravi 
pericoli per la sicurezza delle città (sindaco-ufficiale di governo), 
ma anche come il frutto di una generale sfiducia nei confronti di 
interventi rimessi agli organi rappresentativi, sia locali che 
nazionali. Nei confronti dei consigli comunali rispetto all’organo 
monocratico del sindaco-ufficiale di governo. È indubbio che i 
sindaci possono più agevolmente intervenire rispetto alle 
assemblee elettive che, su temi di così rilevante interesse per la 
vita dei cittadini, finiscono spesso con il rispecchiare la 
complessità delle posizioni politiche, fortemente articolate anche 
all’interno delle stesse maggioranze. Ma rimane il fatto che proprio 
la natura prevalente di provvedimenti a carattere normativo delle 
ordinanze sulla sicurezza, richiederebbe - laddove incidenti su 
competenze locali - l’intervento dei consigli comunali, 
rappresentativi della pluralità delle espressioni riconducibili al 
corpo elettorale. Allo stesso tempo, il potenziamento del ruolo dei 
sindaci-ufficiali del governo per la sicurezza delle città, sembra 
tradire una debolezza intrinseca dello stato e del suo legislatore. 
Taluni fenomeni, infatti, laddove si volesse incidere realmente, 
dovrebbero essere disciplinati - al di là del mero profilo penalistico 
- su base nazionale, senza scaricare sul livello locale l’onere di un 
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intervento che non può essere risolutivo e che spesso finisce col 
favorire solo la “delocalizzazione” dei fenomeni da un comune 
all’altro, con il rischio che si possa innescare, proprio per questo, 
un progressivo rincorrersi di misure restrittive volte a fronteggiare 
gli squilibri di un assetto ordinamentale privo dei necessari 
caratteri unitari e, ancor più, degli strumenti di coordinamento 
normativo, ancor prima che amministrativo". 
 
 
 La risposta della Giurisprudenza54  
 
Con sentenza n. 12222 del 22 dicembre 2008, il T.A.R. del Lazio 
(Roma) ha respinto un ricorso per l'annullamento dell'ordinanza n. 
242 del 16 settembre 2008, con la quale il Sindaco di Roma ha 
disposto interventi di contrasto alla prostituzione su strada e di 
tutela della sicurezza urbana (divieto a chiunque sulla pubblica via 
e su tutte le aree soggette a pubblico passaggio del Territorio del 
Comune di Roma di contattare soggetti dediti alla prostituzione 
ovvero concordare con gli stessi prestazioni sessuali e di 
assumere atteggiamenti, modalità comportamentali ovvero 
indossare abbigliamenti che manifestino inequivocabilmente 
l'intenzione di adescare o esercitare l'attività di meretricio). Il 
T.A.R. ha affermato che, ai sensi dell'art. 54, commi 1 e 4, del 
T.u.e.l., come modificato dal decreto sicurezza, il potere sindacale 
d'ordinanza per la salvaguardia dell'"incolumità pubblica" e della 
"sicurezza urbana" può essere esercitato in via d'urgenza oppure 
ordinariamente, tramite provvedimenti la cui consistenza è 
variabile in ragione della concreta vicenda da risolvere. Sicché, ai 
sensi dello stesso comma 4, spetta al prudente apprezzamento 
dei Sindaci ascrivere le singole fattispecie alle medesime clausole, 
                                                          
54
 Servizio Studi del Senato, XVI Legislatura, a cura di S. Marci 
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per scongiurare in tutti i modi che sia messo a repentaglio pure il 
vivere "urbano". Peraltro, tale aggettivo riguarda non solo il limite 
spaziale d'efficacia delle ordinanze sindacali, ma attiene altresì 
alla capacità dei fenomeni di degrado civile o sociale di 
manifestarsi in maniera parossistica proprio nelle realtà urbane. 
Secondo la Corte: "Non è allora chi non veda come l'impugnata 
ordinanza serva quale primo rimedio, peraltro ad tempus, 
dell'emergenza, non certo unica o del tutto nuova in Roma rispetto 
ad altri tempi o ad altri Comuni della Repubblica, della 
prostituzione su strada e degli effetti d'allarme e di disgregazione 
sociali che essa reca perché, finora, poco o punto controllata. Non 
nega il Collegio, in linea di mero principio, che la complessità del 
fenomeno della prostituzione su strada abbisogni 
dell'approntamento d'un ventaglio variegato di rimedi e del 
coinvolgimento d'una pluralità di operatori, istituzionali e privati, sì 
da realizzare un approccio seriamente multidisciplinare e 
multisistemico al problema. L'ordinanza impugnata, però, non 
prende per ora partito sulla bontà in sé di questo schema, ma 
attua, come s'è accennato poc'anzi, un primo tentativo a termine 
di riduzione del danno, nell'ambito del quale pure la gestione 
dell'ansia collettiva a causa della prostituzione su strada, ben lungi 
dall'essere una sorta di "concessione" ai benpensanti, costituisce 
invece una domanda sociale della collettività locale, ineludibile nel 
disegno del legislatore da parte dei Sindaci. Sicché l'ordinanza n. 
242/2008 va letta ed interpretata, a fermo avviso del Collegio, in 
stretto raccordo con il DM 5 agosto 2008, nel senso che la 
regolazione nei confronti di sex workers e clientela denota un serio 
tentativo di valutazione contestuale dei comportamenti d'entrambi 
gli attori del mercato stesso. Né l'ordinanza appare, non essendovi 
alcun dato testuale conclusivo in tal senso, come una sorta di 
maldestro tentativo d'allontanare o, peggio, ghettizzare i sex 
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workers in aree marginali o pericolose, ogni eventuale ipotesi di 
disciplina di zona della prostituzione su strada essendo rimessa 
ad altra e diversa fonte". 
 
Al contrario, con ordinanza n. 22 dell'8 gennaio 2009, il T.A.R. del 
Veneto ha accolto la domanda cautelare relativa all'ordinanza con 
cui il Sindaco di Verona ha posto il divieto in tutto il territorio 
comunale a chiunque di “contrattare ovvero concordare 
prestazioni sessuali a pagamento, oppure intrattenersi, anche 
dichiaratamente solo per chiedere informazioni, con soggetti che 
esercitano l’attività di meretricio su strada o che per 
l’atteggiamento, ovvero per l’abbigliamento ovvero per le modalità 
comportamentali manifestano comunque l’intenzione di esercitare 
l’attività consistente in prestazioni sessuali. Se l’interessato è a 
bordo di un veicolo la violazione si concretizza anche con la 
semplice fermata al fine di contattare il soggetto dedito al 
meretricio; consentire la salita sul proprio veicolo di uno o più 
soggetti come sopra identificati costituisce conferma palese 
dell’avvenuta violazione della presente ordinanza". Secondo il 
T.A.R. del Veneto, l’attività riguardante le prestazioni sessuali a 
pagamento è stata vietata e sanzionata su tutto il territorio 
comunale, prescindendo dall’accertamento di situazioni specifiche 
e localizzate riferibili all’esigenza di tutela della sicurezza urbana, 
indiscriminatamente. Inoltre sono vietate su tutto il territorio 
comunale senza limiti e sono conseguentemente suscettibili di 
sanzione, anche condotte che, descritte in modo approssimativo e 
generico, possono risultare in concreto non lesive di interessi 
riconducibili alla sicurezza urbana in quanto non dirette in modo 
non equivoco all’esercizio dell’attività riguardante le prestazioni 
sessuali a pagamento, quali “l’intrattenersi anche dichiaratamente 
solo per chiedere informazioni, con soggetti che esercitano 
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l’attività di meretricio su strada o che per l’atteggiamento, ovvero 
per l’abbigliamento ovvero per le modalità comportamentali 
manifestano comunque l’intenzione di esercitare l’attività 
consistente in prestazioni sessuali”. 
 
Si ricorda che, con sentenza n. 196 del 2009, la Corte 
costituzionale ha chiarito che i poteri esercitabili dai Sindaci, ai 
sensi dei commi 1 e 4 dell'art. 54 del TUEL non possono che 
essere quelli finalizzati alla attività di prevenzione e repressione 
dei reati e non i poteri concernenti lo svolgimento di funzioni di 
polizia amministrativa nelle materie di competenza delle Regioni e 
delle Province autonome.  
 
Con sentenza del 15 gennaio 2010 n. 9 il T.A.R. della Lombardia 
(Brescia) ha annullato l'ordinanza del Sindaco del Comune di 
Trenzano in materia di disciplina delle riunioni pubbliche o in 
luoghi aperti al pubblico da parte di associazioni, comitati o enti 
che perseguano scopi culturali, religiosi o politici, nel punto in cui 
essa stabiliva che:  
 
1) i promotori di una riunione in luogo pubblico o aperto al pubblico 
dovessero darne avviso almeno 5 giorni prima all'Autorità locale di 
pubblica sicurezza;  
2) che promuove o dirige funzioni, cerimonie o pratiche religiose 
aperte al pubblico fuori dai luoghi destinati al culto dovesse dare 
preavviso almeno 30 giorni prima della data fissata per lo 
svolgimento;  
 
3) tutte le riunioni dovessero essere tenute in lingua italiana. 
Secondo il T.A.R., i poteri attribuiti ai Sindaci dall'art. 54 T.u.e.l. 
sono esclusivamente quelli di prevenzione e repressione dei reati 
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nei casi espressamente indicati dalle lettere da a) ad e) dell'art. 2 
del D.M. 5 agosto 2008 (spaccio di stupefacenti, esercizio e 
sfruttamento della prostituzione, violenza legata ad abuso di 
alcool, danneggiamenti del patrimonio pubblico, ecc.), mentre non 
è ammessa alcuna interpretazione estensiva di detta elencazione. 
La disciplina delle riunioni in luogo aperto al pubblico esula da 
siffatta elencazione e ambito oggettivo, cosicché il provvedimento 
impugnato era affetto da incompetenza. 
 
Con ordinanza n. 40 del 22 marzo 2010, il T.A.R. del Veneto ha 
dichiarato rilevante e non manifestamente infondata, in relazione 
agli artt. 2, 3, 5, 6, 8, 13, 16, 17, 18, 21, 23, 24, 41, 49, 70, 76, 77, 
97, 113, 117 e 118 Cost., la questione di legittimità costituzionale 
dell'art. 54, comma 4, del T.u.e.l., come modificato dal decreto 
sicurezza, nella parte in cui ha inserito la congiunzione "anche" 
prima delle parole "contingibili ed urgenti". Il T.A.R. Veneto ritiene 
che di tale disposizione non sia possibile dare una lettura 
costituzionalmente orientata e dubita della sua legittimità 
costituzionale per aver previsto in capo al Sindaco, quale ufficiale 
di governo, un potere normativo vasto ed indeterminato, privo di 
elementi idonei a delimitarne la discrezionalità, solo 
finalisticamente orientato - nel rispetto esclusivamente dei principi 
generali dell'ordinamento e quindi finanche in deroga alle norme di 
legge e all'assetto delle competenze amministrative vigenti - alla 
eliminazione e semplice prevenzione di pericoli che minacciano, 
oltre l'incolumità pubblica, anche la sicurezza urbana.  Il T.A.R. ha 
evidenziato che le numerosissime ordinanze adottate dai sindaci 
sulla base della disposizione in questione hanno pacificamente 
interpretato la norma come attributiva di un potere normativo 
libero, illimitato, con carattere di permanenza ed in deroga 
all'ordinamento, senza considerare la possibile incisione di diritti 
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fondamentali e libertà garantite dalla Costituzione con riserve di 
legge relative o assolute (ad esempio, quanto ai casi che hanno 
avuto maggiore risalto sulla stampa, è stata vietata e sanzionata la 
mancata esposizione del crocifisso negli uffici pubblici, l'uso del 
burka, la realizzazione di luoghi di preghiera per i musulmani, la 
sosta di più di tre persone in corrispondenza di panchine o luoghi 
predeterminati, il sedersi ai bordi di una fontana per le persone di 
età compresa tra i 12 e i 60 anni, la mancata esposizione di lumini 
sui balconi durante una festa religiosa, la vendita, negli esercizi 
pubblici, di alimenti propri della cucina di altre etnie, ecc.). Ciò 
detto, il T.A.R. ha affermato l’impraticabilità di qualsivoglia 
interpretazione adeguatrice, "in quanto la norma, nella sua 
indeterminata latitudine, in materie afferenti a diritti e libertà 
individuali, continuerebbe altrimenti a dare adito ad arbitrarie 
interpretazioni, mantenendo prassi ambigue ed incerte, 
modificabili a piacimento dal Sindaco secondo la propria 
Weltanschauung, e ispirate al fine di mantenere o accrescere il 
consenso da cui l’organo politico trae la propria legittimazione". 
 
Il T.A.R. Lombardia (Milano), con sentenza n. 981 del 6 aprile 
2010, ha annullato l'ordinanza con la quale il Sindaco di Gambolò 
ha intimato ad un gruppo di cittadini italiani di etnia Sinti, residenti 
nel predetto Comune da almeno trent'anni, di liberare l'area in cui 
stazionavano le loro roulottes. Il T.A.R. ha osservato che l'effettivo 
ambito di operatività di nuovi poteri di ordinanza del sindaco 
rimane alquanto incerto. In particolare, è incerto se la materia 
della "sicurezza urbana" coincida o meno con quella della 
"sicurezza pubblica" (che si sostanzia nella prevenzione dei 
fenomeni criminosi che minacciano i beni fondamentali dei 
cittadini), oppure debba essere intesa in senso più lato come 
strumento volto alla eliminazione di determinati fenomeni di 
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degrado che affliggono i centri urbani non necessariamente 
correlati con esigenze di repressione della criminalità. E' inoltre 
incerto - secondo il Tribunale - il fondamento costituzionale della 
previsione di una nuova forma di ordinanze libere, non contingibili 
ed urgenti, suscettibili di comprimere in via ordinaria i diritti di 
libertà dei cittadini senza una esatta predeterminazione dei 
contenuti e dei presupposti della loro emanazione. Tanto 
premesso, il T.A.R. ha ritenuto che l'interpretazione della nuova 
disciplina delle ordinanze sindacali debba essere compiuta in 
rigorosa aderenza al dettato costituzionale. Richiamando la 
sentenza della Corte costituzionale n. 196/2009, il D.M. 5 agosto 
2008, che ha definito il concetto di sicurezza urbana, si riferisce 
esclusivamente alla tutela della sicurezza pubblica (anche perché 
qualora le ordinanze di cui all'art. 54 T.u.e.L. si estendessero a 
materie diverse dalla sicurezza pubblica tradizionalmente intesa, 
sconfinando nella polizia amministrativa locale, tutta l'operazione 
compiuta con il decreto sicurezza sarebbe fortemente sospetta di 
incostituzionalità per violazione delle garanzie di autonomia degli 
enti locali). Inoltre, prosegue il Collegio, non può ritenersi 
compatibile con la Costituzione un potere atipico di ordinanza 
sganciato dalla necessità di far fronte a specifiche situazioni 
contingibili di pericolo, in quanto, diversamente opinando, 
verrebbe ad essere attribuita in via ordinaria ai sindaci la 
possibilità di incidere su diritti individuali in modo assolutamente 
indeterminato ed in base a presupposti molto lati suscettibili di 
larghissimi margini di apprezzamento. In conclusione, il nuovo 
potere di ordinanza "può essere esercitato qualora la violazione 
delle norme che tutelano i beni previsti dal DM del 5 agosto 2008 
(situazioni di degrado o isolamento, tutela del patrimonio pubblico 
e della sua fruibilità, incuria ed occupazione abusiva di immobili, 
intralcio alla viabilità o alterazione del decoro urbano) non assuma 
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rilevanza solo in sé stessa (poiché in tal caso soccorrono gli 
strumenti ordinari) ma possa costituire la premessa per l’insorgere 
di fenomeni di criminalità suscettibili di minare la sicurezza 
pubblica; in tal caso, venendo in gioco interessi che vanno oltre le 
normali competenze di polizia amministrativa locale, il Sindaco, in 
qualità di ufficiale di governo, assume il ruolo di garante della 
sicurezza pubblica e può provvedere, sotto il controllo prefettizio 
ed in conformità delle direttive del Ministero dell’interno, alle 
misure necessarie a prevenire o eliminare i gravi pericoli che la 
minacciano". 
 
Con la sentenza 7.4.2011, n. 115, il Giudice delle leggi, seppure 
attraverso l’eliminazione di un solo termine, ha profondamente 
mutato la portata dell’art. 54 TUEL concernente le Attribuzioni del 
Sindaco nelle funzioni di competenza statale, nella parte relativa 
all’esercizio del potere sindacale d’ordinanza.  
Quest’ultima aveva già subito significative modifiche rispetto alla 
prima versione, modifiche che sono state parzialmente oggetto 
della sopracitata dichiarazione d’incostituzionalità. 
In particolare  il legislatore è intervenuto sul testo della 
disposizione in esame attraverso l’art. 6 del d. l. 23.5.2008, n. 92, 
recante Misure urgenti in materia di sicurezza con l’obiettivo di 
rafforzare le prerogative sindacali, in passato circoscritte alla sola 
tutela dell’incolumità dei cittadini nei casi di necessità ed urgenza. 
A questo primo intento di garanzia dell’incolumità pubblica, si è 
aggiunto quello di assicurare ai cittadini la sicurezza urbana. 
Il comma 4bis del novellato art. 54 TUEL  ha inoltre assegnato 
all’allora Ministro dell’Interno il compito di individuare con 
esattezza il significato ed i confini dei citati concetti, altrimenti del 
tutto indeterminati, compito portato a termine con l’adozione del 
successivo d. m. 5.8.2008 (c.d. Decreto Maroni).  
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Ciò nonostante la somiglianza di simili espressioni con le 
preesistenti previsioni normative volte a definire le competenze di 
altri enti territoriali ha condotto ad un primo scrutinio di legittimità 
dell’art. 54 TUEL, che ha permesso di circoscriverne meglio 
l’ambito d’applicazione. 
Dopo aver chiarito le finalità della disposizione sono emerse 
ulteriori problematiche relative ai mezzi conferiti ai Sindaci per 
renderne possibile il raggiungimento. 
L’introduzione nella norma del termine “anche” prima 
dell’espressione contingibili e urgenti ha in sostanza determinato 
l’attribuzione ai Sindaci della potestà di emanare, oltre alle 
consuete ordinanze contingibili e urgenti, anche ordinanze 
ordinarie, categoria discussa e poco affrontata dalla dottrina, che 
ha focalizzato gli studi sui provvedimenti extra ordinem. 
Si è palesemente verificato  un uso eccessivo e spesso sbagliato 
di questi poteri, il quale ha causato il proliferare di provvedimenti 
sindacali e di giudizi. 
 
La sentenza in analisi nasce dal ricorso proposto, dinanzi al TAR 
del Veneto, da un’associazione antirazzista, al fine di ottenere 
l’annullamento di un’ordinanza sindacale recante il divieto di 
chiedere l’elemosina in ampie zone del territorio comunale, con 
l’applicazione di apposite sanzioni amministrative per i 
contravventori55. 
Tale provvedimento è stato infatti censurato dalla ricorrente 
soprattutto per la mancanza delle condizioni di contingibilità ed 
urgenza di cui all’art. 54, comma 4, TUEL, le uniche che a suo 
avviso ne avrebbero permesso l’emanazione, mentre 
l’amministrazione resistente ha rivendicato la legittimità 
dell’operato del Primo cittadino, nonché il potere dello stesso di 
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adottare ordinanze destinate a regolare situazioni non transitorie 
né eccezionali, a seguito della novella del 200856. 
Ebbene il Tribunale adito, alla luce delle modifiche apportate 
all’art. 54 TUEL, ha ritenuto corrette le affermazioni della difesa 
comunale, sottolineando però  le criticità insite nella norma in 
esame. 
Il Giudice a quo ha messo in luce, innanzitutto, il contrasto della 
disposizione con il sistema delle fonti del diritto delineato dalla 
Costituzione, giacché attributiva di una potestà generale ed 
astratta avente una valenza quasi normativa. 
In altre parole con l’introduzione della congiunzione “anche” nel 
citato articolo sarebbe stato conferito ai Sindaci il potere di 
emettere provvedimenti con efficacia sull’intero territorio comunale 
a tempo indeterminato in deroga alla leggi vigenti in relazione agli 
ambiti materiali così disciplinati, con conseguente violazione dei 
principi costituzionali di legalità, tipicità e delimitazione della 
discrezionalità di cui agli artt. 23, 70, 76, 77, 97 e 117 Cost.  
Oltre a tutto questo viene di fatto individuata l’inconciliabilità della 
previsione normativa con il disposto degli artt. 3, 23 e 97 Cost., 
ossia con la riserva di legge ed il principio legalità sostanziale in 
materia di sanzioni amministrative. 
 
Secondo il Tribunale rimettente, l’art. 54, co. 4, TUEL sarebbe 
lesivo dei principi di uguaglianza, unità ed indivisibilità della 
Repubblica, (rispettivamente articoli 3 e 5 cost.), del principio di 
legalità (art. 97 cost.) e di quello di riparto delle funzioni 
amministrative (art. 118 cost.). 
A fronte della vastità ed indeterminatezza dei poteri assegnati ai 
Sindaci, risulterebbe alterato lo stesso riparto di competenze 
all’interno dell’organizzazione comunale e sarebbe altresì precluso 
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un sindacato giurisdizionale effettivo sulle singole fattispecie, 
contrariamente a quanto stabilito negli artt. 24 e 113 Cost. 
Le argomentazioni fin qui riportare sono state riprese 
dall’associazione ricorrente e contrastate dall’amministrazione 
centrale, che ha escluso la valenza normativa delle ordinanze 
ordinarie oltre all’obbligo di motivazione e di preventiva 
comunicazione al Prefetto, alla stregua dei provvedimenti extra 
ordinem. 
 
Il ragionamento seguito dalla Corte Costituzionale nella pronuncia 
in esame risulta piuttosto complicato, a tratti anche poco lineare 
nel suo sviluppo.  
Vengono apparentemente accettate le ragioni del Giudice a quo, 
in quanto la questione di costituzionalità sollevata dal TAR del 
Veneto è considerata fondata, ma allo stesso tempo si nega che la 
disposizione censurata abbia realmente attribuito ai Sindaci il 
potere di derogare alla legislazione vigente mediante l’adozione di 
provvedimenti di ordinaria amministrazione, secondo quanto 
invece sostenuto dall’Avvocatura dello Stato. 
Inutile evidenziare una contraddizione palese : l’assenza dei vizi di 
legittimità citati dal Collegio rimettente e smentiti dalla difesa 
erariale, invero, avrebbe dovuto condurre ad una sentenza 
interpretativa di rigetto, mentre la decisione del Giudice delle leggi 
è di parziale accoglimento. 
Dopo aver verificato la valenza normativa di tali ordinanze, infatti, 
le stesse sono comunque definite come esercizio di una 
discrezionalità senza alcun limite, se non quello finalistico, e 
pertanto giudicate contrarie al principio di legalità sostanziale, in 
virtù del quale l’attività dell’amministrazione deve essere definita 
anche nei mezzi, soprattutto quando è in grado di ledere le libertà 
o i diritti fondamentali degli individui. 
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Anche questa argomentazione non sembra del tutto priva da 
critiche, poiché una simile censura avrebbe dovuto riguardare i 
provvedimenti concretamente adottati in violazione di legge 
piuttosto che  la norma attributiva del potere di emanarli. 
La Corte, dal canto suo, sottolinea il contrasto esistente tra l’art. 
54, co. 4, TUEL e l’art. 23 delle Cost. perché, mediante l’esercizio 
del descritto potere d’ordinanza, ai Primi cittadini è stato possibile 
aggirare il precetto costituzionale che riserva soltanto alla legge la 
facoltà  di imporre prestazioni di natura personale e/o 
patrimoniale, introducendo così divieti ed obblighi senza dover 
ricorrere ad un atto legislativo.  
Il Giudice delle leggi rileva infine la violazione dell’art. 97 Cost., 
anch’esso contenete una riserva di legge al fine di assicurare 
l’imparzialità ed il buon andamento della PA. e dell’art. 3 Cost. 
stante la disparità di trattamento creata mediante l’introduzione di 
prescrizioni diverse nelle varie parti del territorio nazionale. 
Per questi motivi la Corte è giunta a dichiarare l’illegittimità 
costituzionale dell’art. 54, comma 4, TUEL, laddove comprende la 
locuzione “anche” prima delle parole contingibili e urgenti, con 
rilevanti effetti sul potere sindacale d’ordinanza. 
Quest’ultimo appare ormai limitato all’emanazione di 
provvedimenti extra ordinem, in quanto le ordinanze ordinarie 
sono state cancellate dal TUEL, non senza conseguenze. 
Vi è infatti il rischio che i Sindaci d’ora in poi adottino, in luogo dei 
provvedimenti di ordinaria amministrazione, quelli contingibili ed 
urgenti che, pur avendo effetti limitati nel tempo, tuttavia sono in 
grado di derogare alla legislazione ordinaria.  
Pare quindi auspicabile un intervento del legislatore che 
contemperi l’esigenza di salvaguardia dei cittadini con i precetti 
costituzionali.  
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II. Il potere d’ordinanza del Questore : l’art. 100 
T.U.L.P.S. 
 
Nella prima stesura del T.U.L.P.S., il rilascio delle licenze per 
l’apertura di esercizi pubblici di somministrazione competeva, ai 
sensi dell’art.86, al Questore della provincia.  
L’ art.100 riportava che lo stesso Questore aveva la facoltà di 
“sospendere la licenza di un esercizio nel caso in cui avvenissero 
tumulti o gravi disordini, o che diveniva abituale ritrovo di persone 
pregiudicate o pericolose o che, comunque, costituisce un pericolo 
per l’ordine pubblico, per la moralità pubblica e il buon costume o 
per la sicurezza dei cittadini.  
Qualora si ripetano i fatti che hanno determinata la sospensione, 
la licenza può essere revocata”.  
In aggiunta, la revoca del titolo di polizia poteva essere disposta in 
via generale, ai sensi degli artt.9, 10, 11 e 99 del TULPS, per una 
serie di motivi: 
 
 La mancata osservanza delle prescrizioni, che l’autorità di 
pubblica sicurezza aveva imposto al titolare per la 
protezione dell’interesse pubblico; 
 
 L’“abuso” della licenza da parte del titolare; 
 
 Il venir meno in capo alla persona autorizzata, totalmente o 
parzialmente, delle condizioni alle quali l’autorizzazione era 
subordinata, o sopravvenienze di circostanze che 
avrebbero imposto o consentito il rifiuto della licenza; 
 
 La chiusura dell’esercizio per un tempo superiore ad otto 
giorni, senza avviso all’autorità locale di pubblica sicurezza, 
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o decorrenza del termine di chiusura comunicato all’autorità 
di pubblica sicurezza senza la riapertura dell’esercizio. 
 
Ai sensi dell’art.92, inoltre, la licenza di esercizio pubblico non 
poteva essere rilasciata a coloro che fossero stati condannati per 
reati contro la moralità pubblica e il buon costume, o contro la 
sanità pubblica o per giochi d’azzardo, o per delitti commessi in 
stato di ubriachezza, o con dedizione all’alcolismo e all’uso di 
sostanze stupefacenti.   
Con il dPR 616 del 1977 la competenza al rilascio 
dell’autorizzazione veniva trasferita al Primo cittadino, mentre 
nulla veniva espressamente disposto in merito alla facoltà o meno 
in capo al Questore dei poteri individuati dall’art.100 TULPS. 
Successivamente, la l. 287 del 1991, riportante un aggiornamento 
della normativa sull’insediamento e sull’attività dei pubblici 
esercizi, introduceva con l’art.4, ulteriori ipotesi di revoca, da parte 
del Sindaco, dell’autorizzazione e dettava, all’art.9, norme definite 
“a tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica”.  
I successivi interventi normativi del legislatore, nonostante 
l’orientamento che nella “prassi” si era formato, hanno mantenuto 
in capo al Questore la possibilità di sospensione della licenza; in 
particolare l’art. 9. Legge 25 agosto 1991, n. 287 “Aggiornamento 
della normativa sull'insediamento e sull'attività dei pubblici 
esercizi” ha mantenuto in vigenza questa facoltà.  
Il nuovo testo normativo all’art. 9 comma 3 infatti recita : “ La 
sospensione del titolo autorizzatorio prevista dall'articolo 100 del 
testo unico delle leggi di pubblica sicurezza, approvato con regio 
decreto 18 giugno 1931, n. 773, non può avere durata superiore a 
quindici giorni; è fatta salva la facoltà di disporre la sospensione 
per una durata maggiore, quando sia necessario per particolari 
esigenze di ordine e sicurezza pubblica specificamente motivate”.  
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Ulteriore e successivo intervento è avvenuto ad opera del 
legislatore con il Decreto Legislativo 13 Luglio 1994, n.480, avente 
ad oggetto “Riforma della disciplina sanzionatoria contenuta nel 
Testo Unico delle Leggi di P.S., approvato con R.D. 18 giugno 
1931, n. 773.  
Questa norma viene ricordato soprattutto per avere dato forma ad 
una vera e propria depenalizzazione del TULPS in cui per 
specifiche ipotesi non è più configurabile l’illecito a carattere 
penale bensì un illecito di tipo amministrativo.  
L’art. 100 TULPS preliminarmente ha come caratteristica il potere 
di sospensione in capo ad una autorità diversa rispetto a quella 
che ha emesso l’autorizzazione, ipotesi normalmente prevista 
dalla legislazione.  
Ed è proprio in questo senso che si è orientata la successiva 
disciplina legislativa, intervenendo nell’ottica anche di 
semplificazione dell’attività amministrativa. 
La ratio della norma è infatti  quella di assicurare ad una autorità 
diversa da quella di profilo amministrativo, un potere sussidiario di 
controllo della sicurezza e dell’ordine pubblico. 
La titolarità del provvedimento di sospensione in capo al Questore 
è altresì confermata dalla normativa di attribuzione ai Comuni 
delle funzioni di polizia amministrativa, D.P.R. 24 luglio 1977, n. 
616 il quale, all’art. 19,  ha trasferito in capo ai comuni buona parte 
delle licenze di polizia, prima di attribuzione statale, mantenendo 
comunque in capo all’Autorità di P.S. provinciale tale potere, 
atteso che le attribuzioni contemplate nell’art. 100 TULPS non 
risultano “ipso facto” oggetto di trasferimento ai comuni. 
Sembra dunque opportuno approfondire i concetti riportarti 
nell’articolo in parola :  
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 Con il termine “sospensione” si intende l’adozione di un 
provvedimento attraverso il quale l’autorità competente 
interrompe, in maniera temporanea, ( 15 giorni, fatto salvo 
un periodo maggiore nel caso di reiterarsi o di tumulti 
particolarmente gravi fino alla revoca nei casi gravissimi) 
l’efficacia dell’autorizzazione senza procedere alla revoca 
della stessa; 
 
 Per “revoca” si indica quel procedimento a carattere 
definitivo con efficacia ex tunc(decorrente dal momento di 
adozione del provvedimento, non retroattiva quindi) con il 
quale si priva di validità ed efficacia il titolo autorizzativo. 
Presupposto in tal senso è la valutazione degli interessi e  
la motivazione che legittima l’adozione di questo radicale 
provvedimento da parte della autorità; 
 
 Per “persona sospetta” si intende il soggetto che risponde a 
precisi elementi tali da far ritenere che lo stesso abbia 
posto in essere condotte idonee alla configurazione di un 
comportamento non lecito; 
 
 Diverso è il concetto di “persona pericolosa”, con il quale si 
intende quel soggetto su cui sussistano elementi futuri tali 
da far nascere in concreto la possibilità che lo stesso possa 
essere autore di reati (In tal caso si parla di “pericolosità 
penale”) o di atti contrari all’ordine pubblico (In tal caso si 
parla di “pericolosità specifica” , elementi che consentono 
l’applicazione di misure personali di prevenzione, di 
detenzione o non detentive); 
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 Per concetti di “ordine pubblico”, di “moralità pubblica”, di 
“buon costume” o di “sicurezza dei cittadini” si intendono 
tutte quelle norme volte a mantenere un vivere civile ed 
ordinato, a tutela di quelle percezioni, assunte dalla 
maggioranza dei cittadini in ordine a concetti etici e morali 
oltre che nel caso di sicurezza pubblica, gli aspetti devianti 
mirati a modificare o addirittura a porre in pericolo la tutela 
dei diritti posti alla base della Costituzione, quali diritti 
fondamentali ed irrinunciabili di ogni cittadino. 
 
È necessario evidenziare che i provvedimenti di sospensione e 
revoca delle licenze di pubblici esercizi ai sensi dell’art.100 TULPS 
hanno natura cautelare e non sanzionatoria, quindi mirano a 
“spodestare” una situazione esistente creatasi solitamente in un 
certo lasso di tempo per evitare che la prosecuzione dell’apertura 
dell’esercizio possa causare il protrarsi di condizioni dannose per 
l’ordine e la sicurezza pubblica, il buon costume e la moralità 
pubblica. 
L’adozione di tali provvedimenti prescinde da qualsiasi analisi in 
merito alla responsabilità, diretta o indiretta, del gestore 
dell’esercizio pubblico rispetto ai fatti posti a base del 
provvedimento.  
Fatti che si verificano, di solito, al di fuori di qualsiasi possibilità di 
controllo o di intervento del soggetto destinatario del 
provvedimento, un esempio è la presenza abituale di persone 
pregiudicate o pericolose sconosciute al titolare. 
L’assenza di responsabilità del titolare è un aspetto sul quale 
spesso si appuntano le proteste dei ricorrenti davanti all’autorità 
giurisdizionale amministrativa, che solitamente esamina tali 
argomentazioni con scarso interesse. 
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L’interesse a ricorrere è massimo per i destinatari dei 
provvedimenti i quali mirano ad un annullamento dell’atto lesivo 
che eviterebbe loro anche un “precedente” sfavorevole, 
precedente che potrebbe condizionare in termini peggiorativi la 
durata di successivi analoghi provvedimenti o comportare la 
revoca definitiva della licenza.  
Ecco perché i ricorsi vengono presentati ugualmente anche a 
“condanna” già interamente scontata, ossia dopo lo spirare degli 
effetti sospensivi dell’atto impugnato57. 
 
A tutto questo si deve aggiungere la possibilità di agire per il 
risarcimento dei danni subiti qualora il g.a. dichiari l’illegittimità 
della chiusura dell’esercizio.  
Danni che solitamente vengono ricollegati ai mancati incassi per il 
periodo della chiusura (depurati delle spese di gestione) e alla 
lesione all’immagine del locale; lesione rilevante soprattutto 
quando la Questura comunica la notizia dell’avvenuta chiusura del 
locale agli organi d’informazione, con gran discredito per la 
gestione commerciale dell’attività. 
E’ ovvio che spesso i motivi che possono portare alla declaratoria 
di illegittimità sono diversi da quello di incompetenza. 
Nella prassi c’è da segnalare che non è mancato chi abbia 
invocato l’annullamento dell’atto lesivo per difetto della 
comunicazione di avvio del procedimento ex art.7 L.241/90, 
combinata con la mancata enunciazione delle particolari esigenze 
di celerità del procedimento che legittimavano l’omissione.  
Ai sensi del secondo comma dell’art.7 i provvedimenti a contenuto 
cautelare possono essere adottati anche prima della 
comunicazione di avvio del procedimento ma, in fin dei conti, è da 
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censurare anche la superficialità dell’autorità che non si dilunga 
nel tentativo di giustificare comunque l’esigenza di celerità. 
In altri casi, e con migliori esiti per i ricorrenti, i motivi di ricorso si 
sono appuntati sull’inadeguata descrizione delle circostanze di 
fatto per l’adozione del provvedimento o le ragioni di tutela 
dell’ordine, sicurezza, moralità pubblica che lo supportavano. 
Altre volte è censurata l’eccessiva durata del periodo di 
sospensione comminata o la scelta di disporre la revoca della 
licenza in assenza di precedenti situazioni analoghe riferibili 
all’esercizio pubblico. 
E’ palese che la lamentela relativa all’incompetenza dell’autorità 
emanante può essere, invece, di volta in volta proposta con 
motivazione ambivalente, anche in modo prettamente utilitaristico.  
Se è stato il Questore a provvedere allora si invocherà il trapasso 
delle funzioni di polizia amministrativa avvenuto col dPR 616/77. 
Se, invece, è stato il Sindaco, si potrà comodamente affermare 
che ogni valutazione in tema di ordine e sicurezza pubblica spetta 
esclusivamente al Questore, il cui potere ex art.100 TULPS è 
rimasto a tutt’oggi intatto58. 
Secondo autorevoli esperti, l’attività di verifica nei pubblici esercizi 
si può qualificare sotto una duplice veste: 
 
 attività volta all’esecuzione di operazioni di polizia 
giudiziaria, con decreto dell’A.G. o di iniziativa della P.G. : 
in questo caso troveremo la normativa da applicarsi in 
diverse norme quali l’art. 41 TULPS in materia di armi o 
esplosivi, nel codice di procedura penale in caso di 
flagranza di reato, in sede di applicazione della normativa in 
materia di sostanze stupefacenti o psicotrope ovvero in 
norme speciali quali il D.L. 306/1992 in materia di 
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perquisizione di edifici etc. Dovranno sussistere comunque 
elementi concreti tali da individuare ipotesi precise 
contemplate dalla vigente disciplina penale; 
 
 attività di controllo amministrativo da intendersi quale 
attività di prevenzione in ambito amministrativo : si parlerà 
di ispezione (non di perquisizione) rinvenendo la disciplina 
specifica nella Legge 24 novembre 1981, n. 689, in 
particolare nell’art. 13 , “Ispezioni dei luoghi diversi dalla 
privata dimora”. Tale attività va letta in combinato con l’art. 
16 TULPS il quale sanziona penalmente il titolare di 
esercizio che non consenta l’accesso agli ufficiali ed agenti 
di P.S.; non ultimo l’art. 13 della richiamata L. 689/81 
consente in ogni caso agli agenti ed ufficiali di polizia 
giudiziaria di procedere ad ispezioni, anche di propria 
iniziativa.  
 
È da sottolineare che l’attività amministrativa non contempla nelle 
funzioni di vigilanza il potere, da parte del personale operante, di 
procedere alla limitazione, tuttavia qualora siano ravvisabili 
condotte idonee, il soggetto potrà essere altresì deferito ai sensi 
del Codice Penale nelle ipotesi di cui agli artt. 336 (Violenza o 
minaccia a P.U.), 337 (Resistenza a P.U.) ovvero 650 del Codice 
Penale nel caso che dalla condotta del soggetto sia individuabile 
una ipotesi di “inosservanza dei provvedimenti della autorità”. 
 
Il dibattito in merito all’individuazione dell’autorità competente 
(Sindaco o Questore) ad adottare i provvedimenti di sospensione 
e revoca delle licenze di esercizi pubblici di somministrazione ai 
sensi dell’art.100 T.U.L.P.S., è stato riaperto da alcune sentenze.  
Facciamo riferimento, in particolare, alla sentenza del TAR 
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Lombardia – Milano -n°3719 del 09.09.2003, del Consiglio di Stato 
- IV Sez. - n°7777 del 25.11.2003 e del TAR Emilia Romagna – 
Parma - n°795 del 17.12.2003. 
Le prime due pronunce citate affermano in sintesi che il potere di 
adozione dei provvedimenti in questione continua a permanere in 
capo al Questore anche dopo il trasferimento alle Regioni ed ai 
Comuni dei compiti di polizia amministrativa, attuato con il dPR 
616/77. 
La pronuncia del TAR di Parma, al contrario, afferma che “i 
provvedimenti di sospensione (o chiusura) di pubblici esercizi 
rientrano nella competenza di polizia locale amministrativa del 
Comune e, per esso, del Sindaco”. 
Trattasi di questione dibattuta da almeno vent’anni  e sulla quale si 
sono formati due opposti indirizzi giurisprudenziali.  
Per TAR Veneto n°395/1980 i poteri riconosciuti al Questore 
dall’art.100 T.U.L.P.S., n°773 sono autonomi rispetto ai poteri 
attribuiti al Sindaco dal DPR 24.07.1977, n°616 in tema di licenza 
di pubblica sicurezza.  
Al contrario, secondo TAR Lombardia n°359/1985, dopo il 
trasferimento ai comuni dei poteri autorizzativi in materia di licenza 
di pubblica sicurezza, spetta al Sindaco, e non agli organi di 
polizia, disporre la revoca o la sospensione del titolo autorizzativo, 
anche per le ragioni attinenti alla sicurezza e alla moralità 
pubblica.  
Le sentenze che affermano la competenza del Sindaco ad 
adottare i provvedimenti in questione si limitano ad affermare che 
“la potestà di sospensione ex art.100 T.U.L.P.S. deve intendersi 
trasferita alla competenza del Sindaco anche nel caso in cui 
l’adozione della misura si renda necessaria per ragioni di 
sicurezza pubblica”, in una col trasferimento delle funzioni 
amministrative relative alla materia “polizia locale urbana e rurale” 
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(TAR Emilia Romagna – Parma - 17.12.2003, n°795) e che, 
pertanto, “è il Sindaco e non il Questore l’organo competente 
all’adozione della sospensione di una licenza di polizia per un 
pubblico esercizio, anche ove disposto per ragioni attinenti alla 
sicurezza ed alla moralità pubblica” (TAR Calabria–Catanzaro – 
28.11.2000, n°1486).  
In un’altra situazione era stato affermato che la ratio della riforma 
di cui alla legge 287 del 1991 “…è chiaramente quella di evitare la 
intrusione delle Autorità Statali di P.S. nelle 
valutazioni riservate agli enti titolari delle funzioni 
amministrative…”, giungendo, così, al “punto fermo” secondo cui 
“…le incombenze di cui all’art.100 sono state trasferite dall’Ente 
Statale a quello locale” (TAR Sicilia – Catania, sez. III, 26.06.1995, 
n°1981 poi annullata da C.G.A., sez. giurisdizionale, 03.12.2001, 
n°619). 
Da un punto di vista concettuale in queste sentenze non ci si è 
soffermati a ragionare sulla tradizionale distinzione tra polizia 
amministrativa e polizia di sicurezza che in questo modo viene 
sostanzialmente negata59. 
In tutto l’ordinamento giuridico italiano, probabilmente solo 
nell’art.159 del D. Lgs. 112 del 1998 sono contenute le definizioni 
di "polizia amministrativa" e "ordine e sicurezza pubblica". 
Secondo tale norma "Le funzioni ed i compiti amministrativi relativi 
alla polizia amministrativa regionale e locale concernono le misure 
dirette ad evitare danni o pregiudizi che possono essere arrecati ai 
soggetti giuridici ed alle cose nello svolgimento di attività relative 
alle materie nelle quali vengono esercitate le competenze, anche 
delegate, delle regioni e degli enti locali, senza che ne risultino lesi 
o messi in pericolo i beni e gli interessi tutelati in funzione 
dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica".  
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Allo stesso tempo "le funzioni ed i compiti amministrativi relativi 
all’ordine pubblico e sicurezza pubblica (…) concernono le misure 
preventive e repressive dirette al mantenimento dell’ordine 
pubblico, inteso come il complesso dei beni giuridici fondamentali 
e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l’ordinata e civile 
convivenza nella comunità nazionale, nonché alla sicurezza delle 
istituzioni, dei cittadini e dei loro beni". 
 
È agevole notare che queste pronunce muovono da una ipotesi, 
assolutamente non condivisa dalla IV sezione del Consiglio di 
Stato nella sentenza n°7777 del 25.11.2003, secondo cui i poteri 
in tema di revoca e sospensione delle licenze di commercio per 
motivi di ordine e sicurezza pubblica sarebbero stati assorbiti 
all’interno dei compiti di polizia amministrativa trasferiti alle 
Regioni ed ai Comuni ai sensi del dPR 616 del 1977. 
Opinione analoga a quella dei giudici di Palazzo Spada è stata 
espressa dal TAR Lombardia – Milano – nella sentenza n°3719 
del 09.09.2003. 
Le funzioni di polizia amministrativa locale e quelle in tema di 
ordine e sicurezza pubblica vanno necessariamente tenute 
distinte, con la conseguente permanenza in capo al 
Questore dei poteri ex art.100 TULPS. 
Tale distinzione, secondo un insegnamento risalente60  di cui 
occorre sottolineare l’estrema attualità alla luce delle definizioni 
contenute nel citato art.159 del D. Lgs. 112/98, si fonda non su 
caratteri distintivi materiali, ma sulla specialità dei vari rami della 
polizia amministrativa nei confronti di quella sicurezza: la polizia di 
sicurezza mira a tutelare la collettività contro i pericoli e le 
turbative generiche che minacciano l’ordine e la sicurezza 
pubblica, mentre la polizia amministrativa tende a tutelare la 
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collettività in particolari settori della vita sociale, con la 
conseguenza che esistono tante branche della polizia 
amministrativa quanti sono i servizi e i beni che nell’interesse della 
collettività richiedono un’apposita tutela. 
È in base a questo principio che notiamo come sarà il potere 
normativo ad individuare l’ambito operativo della polizia 
amministrativa, ossia gli specifici settori della vita sociale attribuiti 
alle diverse competenze (dello Stato, delle Regioni, degli enti 
locali). 
Ed infatti l’ opinione sulla specifica questione oggetto della 
presente analisi, aldilà di considerazioni meramente teoriche, si 
fonda principalmente su alcuni dati normativi estremamente 
espliciti. 
Partendo dall’alto nella gerarchia delle fonti, l’art.117 della 
Costituzione, cosi come novellato dalla legge costituzionale n°3 
del 2001, attribuisce allo Stato la potestà legislativa esclusiva nella 
materia dell’ordine e sicurezza pubblica, ad esclusione della 
polizia amministrativa locale, distinguendo così nettamente le due 
materie. 
Il D. Lgs. 31.03.1998, n°112, al titolo V attribuisce alle Regioni ed 
agli enti locali la titolarità delle funzioni e dei compiti di polizia 
amministrativa nelle materie ad essi rispettivamente trasferite o 
attribuite. 
Da tali funzioni sono espressamente distinti quelli relativi all’ordine 
ed alla sicurezza 
pubblica che sono di competenza riservata allo Stato. 
Si potrebbe già concludere, pertanto, che se la materia dell’ordine 
e della sicurezza pubblica, per volontà legislativa, viene separata 
da quella della polizia amministrativa locale e resta riservata allo 
Stato (escludendo la competenza degli enti locali) è ragionevole 
ritenere che il potere ex art.100 TULPS debba permanere in capo 
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ad un organo statale, il Questore, Autorità locale di Pubblica 
Sicurezza. 
Si può notare, peraltro, che l’art.15 della legge 01.04.1981, n°121 
(Nuovo ordinamento dell’Amministrazione della pubblica 
sicurezza) stabilisce che “sono autorità locali di pubblica sicurezza 
il questore nel capoluogo di provincia e i funzionari preposti ai 
commissariati di polizia aventi competenza negli altri comuni.  
Ove non siano istituiti commissariati di polizia, le attribuzioni di 
autorità locale di pubblica sicurezza sono esercitate dal sindaco 
quale ufficiale di Governo”.  
Risulta quindi difficile ammettere che il Sindaco del capoluogo di 
provincia o dei comuni dove ha sede un commissariato possa 
adottare provvedimenti in materia di ordine e sicurezza pubblica in 
sostituzione dell’autorità a ciò istituzionalmente preposta.  
Non appare una soluzione organica quella di attribuire solo ad 
alcuni sindaci, ossia quelli a cui sono conferite le attribuzioni di 
autorità locale di pubblica sicurezza in qualità di ufficiali di 
Governo, il potere di adottare i provvedimenti ex art.100 Tulps, 
che negli altri casi sarebbero, invece, emanati dal Questore. 
Oltre a tutto questo c’è anche l’aspetto contenuto nell’art.17-ter del 
TULPS, introdotto dall’art.3 del D. Lgs. 13.07.1994, n°480, che 
disciplina, fra l’altro, la procedura volta ad ordinare la cessazione 
di un’attività soggetta a licenza svolta in difetto dell’autorizzazione. 
Tale disposizione, nell’affermare il principio secondo cui l’ordine di 
cessazione deve essere adottato dalla stessa autorità competente 
al rilascio dell’autorizzazione mancante, tuttavia, al comma 4° 
testualmente dispone che “quando ricorrono le circostanze 
previste dall’art. 100, la cessazione dell’attività non autorizzata è 
ordinata immediatamente dal questore.” 
In sintesi, qualora un esercizio di somministrazione venga 
condotto senza autorizzazione, sarà l’organo comunale, 
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originariamente competente al rilascio del titolo, ad ordinare la 
cessazione dell’attività.  
Laddove, però, ricorrano le circostanze di cui all’art.100 del 
TULPS, in deroga a questo principio generale, viene confermata la 
potestà in capo al Questore di disporre immediatamente la 
chiusura dell’esercizio anche se condotto in assenza della 
prescritta autorizzazione. 
Come ultimo aspetto, notiamo che l’art.110 TULPS in tema di 
apparecchi da intrattenimento e divertimento, novellato a cura 
della legge n°289 del 2002, all’undicesimo comma dispone che 
“oltre a quanto previsto dall’articolo 100, il questore, quando sono 
riscontrate violazioni alle disposizioni concernenti gli apparecchi di 
cui al presente articolo, può sospendere la licenza dell’autore degli 
illeciti, informandone l’autorità competente al rilascio, per un 
periodo non superiore a tre mesi.  
Il periodo di sospensione disposto a norma del presente comma è 
computato nell’esecuzione della sanzione accessoria”.  
Come chiarito anche dalla circolare n.557/B.2334.12001(1) del 
03.03.2003 del Dipartimento della Pubblica Sicurezza, anche in 
questo caso la facoltà del questore di provvedere alla sospensione 
immediata della licenza ha natura di misura cautelare. 
L’incipit del legislatore del 2002 -“oltre a quanto previsto 
dall’articolo 100, il Questore…”- non sembra più lasciare molti 
dubbi in ordine alla sopravvivenza della competenza di 
quest’organo ai sensi della norma richiamata. 
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Conclusioni 
 
Giunti al termine di questo ampio discorso sulla pubblica sicurezza 
credo sia necessario tirare le somme del lavoro svolto, cercando 
non solo di riassumere il concetto di questo percorso ma anche di 
gettare le basi per considerazioni future e riflessioni più 
approfondite.  
Fin dall’inizio della trattazione mi sono posto l’obiettivo di 
analizzare, nella maniera più esaustiva possibile, il sistema della 
pubblica sicurezza ed il ruolo che questo, nel corso degli anni, è 
andato a ricoprire.  
Come abbiamo visto, oltre ai passaggi “storici”, il sistema della 
pubblica sicurezza ha subito notevoli cambiamenti grazie anche 
all’attività del legislatore, sempre più peculiare e presente con il 
passare del tempo. 
Il rapporto tra Stato e cittadino rischia sempre di ricadere in una 
lettura superficiale o prevenuta, trovando spazio solo in occasioni 
di tensione; è proprio l’errore che ho cercato di sottolineare nello 
scrivere queste pagine, facendo notare quanto sia importante la 
costanza e la determinazione quotidiana nell’accettare questa 
difficilissima sfida.  
Una sfida che si compone di notevoli fattori, non solo a stampo 
sociale, ma anche e soprattutto a stampo politico ; il complesso 
dei principi sui quali viene a strutturarsi la civile convivenza deriva 
dal mettere di fronte i singoli diritti fondamentali, ed è necessario 
che a “gestire” questo confronto ci sia un garante in grado di 
mantenere l’equilibrio tra azioni socialmente rilevanti.  
La convivenza pacifica tra le idee e quindi tra cittadini con diversi 
punti di vista, dovrebbero trovare nella quiete e nella pace quei 
capisaldi per un confronto sano e costruttivo, riconoscendo le 
diversità ma favorendo l’integrazione, ricercando costantemente 
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un confronto senza far mancare sicurezza ed ordine, di cui lo 
Stato in prima persona si fa garante. 
L’essenza stessa della democrazia, il dissenso, deve 
inevitabilmente schivare i caratteri della violenza e della non 
libertà di espressione, dovrà essere pilastro portante di un 
comportamento democratico di chi, in maniera intelligente, vorrà 
dare risposte concrete ai problemi della gente e non avventarsi in 
decisioni azzardate e poco efficienti.  
Lo Stato ha sempre faticato a trovare soluzioni stabili e durature, 
non solo per un approccio sbagliato al problema ma anche per 
uno scenario in continuo sviluppo, il quale crea situazioni sempre 
più complesse.  
Negli ultimi anni molte lacune sono state colmate, modificando la 
lettura di alcune situazioni e ricercando sempre più la sinergia e 
l’unità d’azione; come accennavo nell’introduzione il termine “lotta” 
è un termine sbagliato e anacronistico, che può essere sostituito 
con il termine “collaborazione”, un concetto sicuramente più 
partecipativo, più efficiente, e di più facile lettura.  
E’ proprio nella sinergia tra le forze in gioco che si elabora la 
risposta ai problemi, quotidianamente, in maniera congiunta, 
organizzata, programmata e soprattutto trasparente.  
Il bisogno di un intervento legislativo in materia di sicurezza era 
ormai diventato forte, ed è evidente che il cittadino onesto abbia il 
diritto di avere risposte adeguate e tempestive da parte 
dell’autorità competente in merito a comportamenti devianti ritenuti 
ai margini della legalità 
Gli interventi dei sindaci mediante i poteri di ordinanza devono 
inevitabilmente essere attuati con attenzione e cautela. Le 
amministrazioni comunali dovrebbero ampliare i contenuti dei 
regolamenti di polizia urbana, adattarli alle esigenze del vivere 
quieto ed ordinato della gente, scenari in continua evoluzione, 
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scenari che si contraddistinguono per la loro dinamicità. I 
comportamenti che strutturano la violazione della sicurezza 
urbana devono essere il più possibile individuati nei regolamenti 
consiliari dei quali le ordinanze sindacali possono divenire atti di 
semplice attuazione e localizzazione in ragione di speciali 
presupposti, concretizzati ed argomentati a seconda della 
situazione che si presenta. 
I contenuti delle ordinanze in materia di sicurezza devono essere 
quanto più tassativi possibili. L’esigenza di tutto ciò si capisce in 
modo particolare quando esse hanno contenuto di provvedimenti 
contingibili ed urgenti. In questi casi, infatti, la violazione del loro 
contenuto costituisce reato ex art. 650 c.p. In tutti gli altri casi, in 
cui i divieti previsti dall’ordinamento siano caratterizzati dalla 
puntualità del contenuto delle norme che li sanzionano, risponde 
ad un’ esigenza basilare di civiltà giuridica. 
Le reazioni sindacali devono essere realmente proporzionate alle 
esigenze sottese alla norma attributiva dei poteri di ordinanza. Ciò 
che si vuole evitare è l’eccessiva proliferazione dei provvedimenti  
di cui abbiamo parlato e il loro utilizzo come strumenti ordinari per 
produrre introito alle casse del Comune o per compiere operazioni 
di immagine fini a se stesse. Si allude, inevitabilmente, a 
provvedimenti sindacali dotati di contenuti fantasiosi, nei quali i 
comportamenti vietati sono posti in relazione, solo apparente, con 
la necessità di tutelare la sicurezza pubblica.  
 
I commentatori parlano a questo proposito di “sindaci-sceriffi”. 
Credo sia opportuno ricordare  che l’ordinamento degli enti locali 
non conosce questa figura: il che suggerisce attenzione e  
parsimonia nell’adozione di provvedimenti che limitano, 
comprimono o conformano i diritti di libertà degli individui.  
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Rivolgendo un occhio anche al potere d’ordinanza in capo dal 
Questore si nota che l’articolo 100 T.U.L.P.S., di cui abbiamo già 
ampiamente parlato nel corso della trattazione, abbia 
preliminarmente la caratteristica di poter sospendere in capo ad 
un’autorità diversa rispetto a quella che ha emesso 
l’autorizzazione; ed è proprio su questa falsariga che la 
legislazione si è sviluppata, intervenendo nell’ottica di semplificare 
l’attività amministrativa.  
La ratio della norma è infatti stata quella di assicurare ad 
un’autorità diversa da quella di profilo amministrativo, un potere 
sussidiario di controllo della sicurezza e dell’ordine pubblico; la 
titolarità del provvedimento di sospensione in capo al Questore è 
altresì confermata dalla normativa di attribuzione ai Comuni delle 
funzioni di polizia amministrativa, come abbiamo già visto nella 
parte speciale della tesi in esame.  
Concludendo non si può che richiamare al concetto di 
collaborazione che tanto abbiamo usato durante la stesura di 
questo elaborato; una collaborazione che va al di là del semplice 
approccio al problema, ma che si struttura nell’azione e nella 
sinergia delle forze interessate.  
Credo fortemente che il problema della sicurezza sia un problema 
in continuo sviluppo e la risposta va ricercata inevitabilmente nella 
determinazione e nella costanza, sia da parte del legislatore, il 
quale deve capire i bisogni e le risposte di cui tutti noi 
necessitiamo, sia da parte delle Autorità interessate, le quali 
devono accettare le difficoltà di questo percorso, sempre più 
difficile, ma che sicuramente con la collaborazione di tutti può 
essere affrontato nel miglior modo possibile.  
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